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Resumo

Este artigo tem por objetivo analisar a politica fundiaria executada pelo governo da Frente
Popular, no estado do Rio Grande do Sul — Brasil, levando-se em consideragao as suas
diretrizes, a dindmica da luta politica travada entre os atores sociais do meio rural e os
resultados globais atingidos. O ineditismo deste governo esta relacionado ao fato deste ter
sido sustentado e apoiado por uma coalizdo de partidos de esquerda e por um conjunto de
movimentos sociais e entidades sindicais do campo, o que foi determinante na apresentacao
de um programa antagénico as politicas neoliberais em vigor em ambito nacional. Por essa
razao este governo comprometeu-se em adotar uma politica fundiaria propria, opondo-se ao
programa de reforma agraria de mercado preconizado pelo governo Cardoso, em nivel
nacional. Os resultados apresentados ao longo do artigo demonstram que a despeito dos
compromissos assumidos e, em face das limitagbes legais, institucionais, econémicas e
politicas existentes, o espago de atuacdo dos governos estaduais somente pode ser
pensado em carater complementar as agdes do governo federal.

Palavras-chave: Reforma agraria, politica fundiaria; Frente Popular; luta politica;
movimentos sociais do campo.

Resumen

Politica fundiaria del gobierno del Frente Popular en Rio Grande do Sul, Brasil
(1999-2002): acciones, disputa politica y resultados alcanzados

Este articulo tiene como objetivo analizar la politica fundiaria ejecutada por el gobierno del
Frente Popular, en el Estado de Rio Grande do Sul — Brasil, teniendo en cuenta sus
acciones, la dinamica de las disputas politicas entre los actores sociales del medio rural y
los resultados globales alcanzados. Lo inédito de este gobierno esta relacionado con el
hecho de haber sido sostenido politicamente y apoyado por una coalicion de partidos de
izquierda y por un conjunto de movimientos sociales y entidades sindicales del campo lo que
fue determinante para la presentacion de un programa antagénico a las politicas
neoliberales vigentes en el ambito nacional. Por esa razon este gobierno se comprometi6 a
adoptar una politica fundiaria propia, oponiéndose al programa de reforma agraria de
mercado preconizado por el gobierno de Cardoso en el ambito nacional. Los resultados
expuestos a lo largo del articulo demuestran que, a pesar de los compromisos asumidos y
frente a las limitaciones legales, institucionales, econdmicas y politicas existentes, el espacio
de actuacion de los gobiernos estaduales (provinciales) solamente puede ser pensado de
forma complementaria a las acciones del gobierno nacional.

Palabras-clave: Reforma agraria, politica fundiaria; Frente Popular; disputa politica;
movimientos sociales del campo.

| Revista NERA | Presidente Prudente | Ano11,n°.13 | pp.47-82 | Jul.-dez./2008 ]



mailto:da_rosgringo@yahoo.com.br

REVISTA NERA — ANO 11, N. 13 — JULHO/DEZEMBRO DE 2008 — ISSN: 1806-6755

Abstract

The land policy of the Popular Front government in Rio Grande do Sul (1999-
2002): guidelines, political struggle and obtained results

The purpose of this article is to analyse the land policy carried out by the Popular Front
(Frente Popular) government in the State of Rio Grande do Sul — Brazil, by taking into
account its guidelines, the dynamics of the political struggle between social actors in rural
areas and the general results obtained. The unprecedented character of this government is
due to the fact that it was sustained and supported by a coalition of left-wing parties and by a
set of social movements and union organisations from the countryside, which was
determinant in the presentation of a programme opposing the neo-liberal policies in force at
national level. For this reason, this government committed itself to adopt a land policy of its
own, opposing the agrarian reform market programme defended by the Cardoso government
at national level. The results presented throughout the article reveal that, despite the
assumed commitments, and in view of the existing legal, institutional, economic and political
limitations, the room for action by state governments can only be conceived as a
complement to the federal government actions.

Keywords: Agrarian reform; land policy; Popular Front; political struggle; social movements
of the country.

Introducgao

Neste artigo analisa-se a politica fundiaria executada pelo governo da Frente Popular
no estado do Rio Grande do Sul, levando-se em consideracdo as diretrizes e acgdes
preconizadas em seu programa agrario, a dindmica da luta politica travada entre os
principais atores do meio rural e os resultados globais alcangados em seu mandato. A
analise busca combinar informacgbes qualitativas e quantitativas. Para tanto foram utilizadas
como fontes principais: entrevistas realizadas com gestores publicos e porta-vozes de
movimentos e organiza¢gdes do meio rural gaucho, documentos governamentais, matérias
publicadas na imprensa escrita e a literatura especializada.

O artigo tem por base uma pesquisa mais ampla desenvolvida pelo autor durante os
anos de 2001 e 2005 que resultou na elaboracdo de uma tese de doutoramento intitulada:
As politicas agrarias durante o governo Olivio Dutra e os embates sociais em torno da
questado agraria gaucha (1999-2002), defendida em 2006 no Curso de Pdés-Graduacdo em
Desenvolvimento Agricultura e Sociedade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(CPDA/UFRRJ), financiada pelo CNPq.

O artigo esta dividido em cinco segbes. Na primeira secdo, sdo explicitados os
referenciais tedricos da analise. Na segunda se¢do, apresentamos um painel sintético da
luta pela terra no Brasil e da atuagao dos governos federais e estaduais no RS durante a
década de 1990. Na terceira secdo, sao analisadas as diretrizes da proposta de
desenvolvimento rural do governo da Frente Popular e as principais medidas adotadas para
concretiza-la. Na quarta secdo, analisa-se o processo de operacionalizagcao da politica
fundiaria estadual a partir da dinAmica soécio-politica que marcou a especificidade dos seus
dois principais momentos. Na quinta se¢ao, apresenta-se um painel geral do conjunto dos
subprogramas que integraram a politica fundiaria estadual, evidenciando-se os seus
objetivos, as acgbes desenvolvidas e os resultados atingidos. Por fim, na ultima secao,
apresentamos uma sintese conclusiva das analises realizadas ao longo do trabalho.
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Os referenciais teéricos da analise sobre as politicas fundiarias e agrarias

A delimitagdo da politica fundiaria do governo Olivio Dutra como objeto de pesquisa
requer que a situemos dentro de uma perspectiva mais ampla, na qual estdo incluidas as
analises sobre a questao agraria. Para tanto, é necessario esclarecer inicialmente, que a
questdo agraria se constitui numa espécie de diagndstico ou na definicdo de qual é o
problema agrario de uma determinada sociedade, tendo como foco central a proposicao de
medidas de intervencéo sobre a estrutura de posse e uso das terras’, num determinado
espaco geografico, em graus e intensidades variaveis, visando adequa-la as estratégias
mais amplas de desenvolvimento (econdmico e social) em disputa no interior de um
determinado pais, estado ou provincia. Tal diagnéstico jamais sera neutro, uma vez que
sempre sera baseado nas diferentes leituras tedricas, politicas e ideolégicas manifestadas
pelos atores sociais e politicos diretamente implicados com o tema.

Por essa razdo, a questdo agraria ndo esta dissociada de uma interpretacéo
normativa (relativa ao dever ser de uma sociedade), na qual a analise do passado e do
presente esta diretamente relacionada aos “projetos de futuro” manifestados pelos atores
implicados. Assim sendo, a questdo agraria precisa ser analisada, também, como um
problema histérico concebido a luz de uma perspectiva de longo prazo. Segundo Martins
(2000):

Ela ndo é uma questdo monolitica e invariante: em diversas sociedades, e
na nossa também, surge em circunstancias histéricas determinadas e passa
a integrar o elenco de contradi¢cdes, dilemas e tensdes que mediatizam a
dinamica social e, nela, a dinamica politica. E por isso mesmo alcangada
continuamente pelas condi¢des cambiantes do fazer a histéria. O proprio
ato de intervir na questdo, de um modo ou de outro, numa perspectiva
ideoldgica ou noutra, ja altera a questdo agraria. (...) A questao &, portanto,
essencialmente uma questao histérica. (MARTINS, 2000, p. 89)

O reconhecimento do carater histérico da questdo agraria sugere que ela seja
analisada a luz dos diferentes contextos econdmicos, sociais, politicos, geograficos,
culturais e ambientais, nos paises ou regides em que o problema da falta de acesso a terra
em contraste com o monopdlio da propriedade fundiaria, atua como uma das principais
causas da reproducao das desigualdades econdmicas e sociais no campo, e das formas de
dominacgao politicas a elas subjacentes.

No passado, a questdo agraria estava referida ao bloqueio que o monopdlio da
propriedade fundiaria, em poder de uma classe de rentistas representava a acumulacio
ampliada do capital, em especial nos paises da Europa Ocidental que haviam sido pioneiros
dos processos de industrializagdo durante os séculos XVIII e XIX. Naquele contexto, a
solucdo do problema agrario passava pela realizagdo de mudancas na estrutura de posse e
uso das terras que oportunizassem a formagdo de um amplo mercado interno para o capital
industrial em expansao. Esse mercado s6 poderia crescer com o crescimento da populagao
economicamente ativa que recebesse salarios e tivesse poder de compra, o que néao
ocorreria se as condi¢gdes de vida dos trabalhadores e dos pequenos proprietarios rurais
fossem precarias. Se essas populagdes entrassem no mercado de modo restrito, seriam
reduzidas as possibilidades da reprodu¢cdo ampliada do capital no seu conjunto (MARTINS,
2000, p. 90-91).

A solugdo encontrada pelos representantes politicos das burguesias industriais
daquela época materializou-se na realizagdo de uma reforma agraria, que redistribuiu a
propriedade fundiaria monopolizada pelas classes rentistas aos camponeses sem terra ou
com pouca terra. Em alguns paises capitalistas, tais reformas foram realizadas em

! Aqui estamos nos referindo ao conjunto das diferentes formas de apropriagcao e uso das terras legitimadas pelo
Estado brasileiro e que constituem a sua estrutura ou malha fundiaria, cuja evolugdo e dindmica interna séo
possiveis de serem acompanhadas mediante a analise dos dados dos Censos Agropecuarios do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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diferentes momentos histéricos e em graus e intensidades varidveis, sendo responsaveis em
grande medida para a constituicdo de uma estrutura de posse e uso das terras baseada em
pequenas e médias propriedades rurais.

Posteriormente, os partidos social-democratas, socialistas e comunistas também
passaram a defender a reforma agraria, entendendo-a como uma medida imprescindivel ao
pleno desenvolvimento das for¢cas produtivas e a modernizacdo das relagbes sociais de
producao que facultasse a transformacao da sociedade capitalista em dire¢do ao socialismo.
Nesse processo, a defesa da reforma agraria se constituiu na possibilidade concreta de
conquistar o apoio dos camponeses, articulando-os em uma alianga estratégica liderada
pelo operariado urbano. A agenda dessas reformas incluia a nacionalizagao das terras
privadas que passaram a ser exploradas mediante a criagdo formas coletivas, dentre as
quais se destacaram as empresas estatais e as cooperativas de producgéo, reduzindo-se ao
minimo possivel, as formas de exploragao individuais da terra (KAY, 1995; BARACLOUGH,
2001; DEERE & LEON, 2002).

Embora nao faga parte dos objetivos deste trabalho analisar a diversidade das
experiéncias de reforma agraria ocorridas no mundo, cabe destacar que a maioria delas
cumpriu um importante papel na democratizagao da propriedade da terra € na modernizacao
das relacbes econdmicas, sociais e politicas nos paises em que foram executadas. O trago
comum dessas reformas, em especial daquelas conduzidas nos paises em
desenvolvimento, foi o papel crucial desempenhado pelo Estado na sua efetivacao,
principalmente no que se refere ao confisco das terras dos grandes proprietarios, o que
resultou na perda de parte de seus direitos e privilégios (BARRACLOUGH, 2001, p. 379).

A literatura contemporanea aponta, grosso modo, para a existéncia de trés modelos
basicos de reforma agraria, que se intercalaram ao longo da histdria recente de acordo com
as circunstancias especificas existentes nos paises em que foram realizadas. Os modelos
em questdo sdo os seguintes: (a) a reforma agraria conduzida pelo Estado, ou “modelo
estatal”; (b) a reforma agraria “de base” ou “popular”; (c) a reforma agraria “assistida” ou
“conduzida pelo mercado” (MOYO & YEROS, 2008, P. 65-67; VELMEYER, 2008, p. 312).
Tais modelos nao serao utilizados aqui como “tipos ideais puros”, visto que dependendo da
combinacdo dos parametros pelos quais sdo analisadas as reformas, podem ocorrer
variagdes que destoam dos modelos apresentados?.

Em linhas gerais, o0 “modelo estatal” caracteriza-se como aquele em que o Estado
joga um papel proeminente no processo da reforma, tal como foi feito durante todo o periodo
desenvolvimentista® (MOYO & YEROS, 2008, p. 65). Uma reforma agraria desta natureza
pressupde uma acgdo estatal dirigida no sentido de promover uma redistribuicdo das terras
monopolizadas por grandes proprietarios e grupos econdmicos aos trabalhadores rurais sem
ou com pouca terra. Seu obijetivo principal é a democratizacao da estrutura fundiaria de um
pais, a promog¢éo do desenvolvimento nacional e a consequente transformacao nas relagdes
de poder econbmico e politico que atuam na reproducdo da concentracdo fundiaria
(BARRACLOUGH, 2001; PEREIRA, 2006).

Para a acao estatal ser qualificada como reforma é necessario que esta apresente
uma escala compativel a magnitude do grau de concentragao fundiaria e da demanda por
terra existente numa regido, estado ou pais, promovendo-se uma redistribuicdo da
propriedade rural num espago de tempo suficientemente curto, de sorte que a atual geragao
seja beneficiada pelos seus impactos soécio-econdmicos (GOMES DA SILVA, 1995).
Enquanto politica redistributiva, implica na desapropriagcdo das terras privadas que nao
cumprem com a sua funcido social, assim como na recuperacdo das terras publicas
apropriadas ilicitamente por particulares. Além da distribuicdo dos ativos fundiarios (land
reform), a reforma agraria precisa ser encarada como um processo mais geral (agrarian

2 Na analise dos processos de reforma agraria Moyo & Yeros (2008, p. 65) destacam a necessidade de
considerar pelo menos quatro elementos: i) a selegdo da terra; ii) o método de aquisicdo da terra; iii) a selegao
dos beneficiarios; iv) e o método de transferéncia da terra aos beneficiarios.

® Periodo posterior a década de 1930, quando boa parte dos governos dos paises latinos americanos optou por
fazer uma transicdo do modelo agroexportador para um modelo baseado na substituicdo de importa¢des, na qual
o Estado assumiu um papel preponderante na indugdo dos processos de desenvolvimento.
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reform) que envolve o acesso aos recursos naturais (terra, agua, cobertura vegetal no caso
dos trabalhadores extrativistas, etc.), ao financiamento, a tecnologia, ao mercado de
produtos e de trabalho e, especialmente a distribuicdo do poder politico (Leite, 2007, p.16).

O segundo modelo, a reforma agraria “de base” ou “popular”, se define como aquela
impulsionada pela agao das lutas por terra desencadeadas pelos trabalhadores rurais sem
terra ou com pouca terra e suas organizagdes de representacdo politica. Nestas lutas
geralmente sdo utilizadas formas de acgado direta, tais como as ocupagbes de terras,
mobilizacdes de massas e até mesmo a luta armada como instrumento de pressao as
instituicbes do Estado para que estas executem politicas amplas e massivas de
redistribuicdo da propriedade da terra. No passado, a maioria das reformas agrarias desta
natureza acoplou-se a processos revolucionarios que resultaram na construgcdo de novos
regimes politicos, tal como ocorreu no México (1910-1917), Bolivia (1952), Cuba (1959),
Nicaragua (1979) e El Salvador (1980) (KAY, 1995; DEERE & LEON, 2002).

No periodo mais recente, é possivel verificar a emergéncia de uma nova onda de
lutas e a constituicido de novos atores sociais no campo, identificados com as reivindicagoes
do acesso a terra, da autonomia territorial, da democracia e da justiga social. Alguns autores
destacam que este “novo campesinato” se constituiu a partir das reagdes aos efeitos
regressivos das politicas de ajuste estrutural e da aplicagdo das estratégias neoliberais no
continente. Esta nova onda de lutas sociais vem sendo protagonizada principalmente pelo
Exército Zapatista de Libertacdo Nacional (EZLN) no México, a Confederacdo Nacional de
Indigenas do Equador (CONAIE), a Federagdo Nacional Campesina no Paraguai, o MST no
Brasil, entre outros. Para a maioria desses atores politicos a ampliagdo do acesso a terra se
constitui num dos elementos centrais da sua estratégia de luta politica (VELTMEYER, 2008).

O terceiro modelo, a reforma agraria “assistida pelo mercado” foi amplamente
difundida e apoiada pelo Banco Mundial (BM) ao longo da década de 1990, como alternativa
a reforma agraria distributiva conduzida pelo Estado mediante os processos de
desapropriagdo, e também como forma de conter os conflitos fundiarios oriundos das
ocupacdes de terras protagonizados pelos movimentos sociais do campo. Segundo a
definicao oferecida por Pereira (2005):

O novo modelo consiste numa acido estatal que combina transagao
patrimonial privada e politica distributiva. Transag¢do patrimonial por tratar-se
de um financiamento concedido para a compra e venda voluntaria entre
agentes privados — ou seja, uma tipica operagdo mercantil -, e pelo fato de
que os proprietarios sdo pagos em dinheiro e a prego de mercado, enquanto
0s compradores assumem integralmente os custos da aquisicdo da terra e
os custos da transacdo. Politica distributiva, porque ha transferéncia de
recursos a fundo perdido, em proporgao variavel conforme o caso, para
investimentos em infra-estrutura e producdo. (PEREIRA, 2005, p. 615)

Este modelo vem sendo integrado ao rol das agdes compensatérias aos efeitos
socialmente regressivos das politicas de ajuste estrutural implementadas em diversos
paises periféricos ao longo da década de 1990, vinculando-se as politicas de alivio paliativo
da pobreza rural também recomendadas pelo Banco Mundial (PEREIRA, 2006, p. 370-71).

A caracterizacao sintética desses modelos de reforma agraria nos permite designar
as agdes de ampliagdo do acesso a terra executadas pelo governo da Frente Popular como
uma politica fundiaria. Isto, porque, o termo fundiario, derivado do radical latino fundus
(fundo, base, fazenda, bens de raiz) e agregado ao sufixo ario (que exerce atividade,
profissdo ou certo oficio) (MICHAELIS, 1998, p. 999), em geral, € empregado para
caracterizar as medidas de carater complementar ou pontual que ndao tem o condao de
produzir mudangas profundas na estrutura de posse e uso da terra de um determinado
espaco geografico. Na maioria dos casos, essas medidas restringem-se a agbes de
regularizagdo fundiaria ou em politicas de assentamentos, criadas sob o propdsito de
atender emergencialmente as reivindicacbes de acesso a terra oriundas das ocupagobes
protagonizadas pelos movimentos sociais do campo.
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Difere-se, portanto, de uma politica agraria ou de reforma agraria, em razdo desta
apresentar um significado mais amplo. Isto, porque, o termo agrario, derivado do radical
latino agrariu refere-se ao campo e ao meio rural como um todo, extrapolando assim,
dimensao meramente fundiaria, sem que isso signifique a sua exclusdo (MICHAELIS, 1998,
p. 81). Como ja foi dito anteriormente, uma politica agraria ou de reforma agraria implica em
considerar a necessidade da conjugacao de medidas de politica fundiaria (desapropriagées,
regularizagdes fundiarias, crédito fundiario, etc) e politica agricola (crédito, infra-estrutura,
comercializacdo, assisténcia técnica, etc.), de tal modo que estas possam ser tratadas como
temas de abrangéncia nacional.

No que diz respeito aos governos estaduais, € preciso salientar que constatagdo da
existéncia de espacgos para a sua atuacao, ou ainda o reconhecimento de que os conflitos
fundiarios se manifestam de acordo com as especificidades regionais, ndo pode ser
confundida aqui com a defesa de uma suposta “estadualizacao da reforma agraria”. Isto
porque, as experiéncias de execuc¢do de politicas fundiarias estaduais, tém ocorrido
historicamente num campo de limitagdes e constrangimentos que impossibilitam pensa-las
de forma autdbnoma, a menos que o atual ordenamento juridico institucional seja
completamente reformulado.

A primeira limitacdo refere-se a definicdo expressa na Constituicdo Federal de 1988
de que as desapropriagbes por interesse social para fins de reforma agraria séo de
competéncia exclusiva da Unido*. Neste caso, as Unicas alternativas que restam aos
governos estaduais interessados em executar uma politica fundiaria sdo as aquisi¢coes de
terras mediante a compra, as desapropriagdes por interesse social e as desapropriagdes por
necessidade ou utilidade publica, sendo que estas duas ultimas s6 podem ser realizadas
mediante a indenizagao prévia, a vista, em dinheiro e nos precos praticados no mercado de
terras. Além desses instrumentos de obtencéo de terras, os estados também podem tentar
identificar as areas publicas devolutas apropriadas ilicitamente por particulares, através da
realizagdo de agdes discriminatérias ou disponibilizar iméveis patrimoniais em desuso®. A
restricio da obtencdo de terras as compras e desapropriagdes com pagamento prévio
contribui para elevar imensamente os custos de uma politica agraria estadual, o que se
apresenta como uma limitagao de ordem financeira. No ambito das limitacdes institucionais
observa-se que o RS nédo dispde de um aparato estatal especifico para tratar dos assuntos
fundiarios, a exemplo de outros estados, como Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de Janeiro. E,
por ultimo, existem ainda as limitagdes de ordem politica que geralmente se expressam nas
acdes dos setores que se opdem as politicas de redistribuicdo da propriedade fundiaria (DA
ROS, 2006, p. 440).

Diante do exposto, constata-se que a configuragao das politicas agrarias e fundiarias
em direcdo a um dos modelos aqui caracterizados (“estatal”’, “de base” e “conduzida pelo
mercado”) depende diretamente da intensidade das lutas protagonizadas pelos atores
sociais do campo e seus apoiadores em torno da modificagdo ou manutencao do direito a
posse e uso das terras. No limite, é possivel dividir a dinamica desta luta em duas
modalidades distintas. Em primeiro lugar, trata-se de uma luta por um direito constituido ou
“legal” que se ancora nos preceitos da legislagdo agraria em vigor, principalmente no que se
refere & garantia do cumprimento da chamada “funcéo social” da propriedade fundiaria®. Em

* Conforme consta no Artigo n. 184 da Constituigio Federal de 1988 (BRASIL, 2003, p. 130).

® As acbes discriminatérias sdo reguladas pela Lei N. 6383, de dezembro de 1976, na qual estd prevista a
montagem de uma comiss&o especial, que no dmbito federal é de responsabilidade do INCRA. Segundo Novicki
(1992), essa mesma atribuicdo é facultada aos estados, desde que os mesmos possuam um 6rgao de terras em
funcionamento.

® Na Constituicdo Federal brasileira em vigor, o direito a propriedade rural somente é garantido mediante o
cumprimento da sua fungdo social. Para tanto, & necessario o atendimento simultaneo dos seguintes requisitos:
a) aproveitamento racional e adequado; b) utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao
do meio ambiente; c) observancia das disposi¢cdes que regulam as leis de trabalho; d) exploragdo que favorega o
bem-estar dos proprietarios e trabalhadores (BRASIL, 2003, p. 130). A Lei agraria N. 8.629 de 1993 estabeleceu
de forma clara apenas o primeiro requisito, considerando que o aproveitamento racional e adequado seria
cumprido na medida em que a propriedade fosse produtiva. Nesta direcéo, estabeleceu critérios de mensuragao
da utilizagao da propriedade e da sua eficiéncia baseados respectivamente, no Grau de Utilizagao da Terra (GU)
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segundo lugar, trata-se de uma luta que se insurge contra a lei ou “ndo legal”, pois esta
pautada na busca permanente do reconhecimento ou legitimidade das acbes dos
movimentos de luta por terra, visando alargar o espacgo desta legalidade (NOVICKI, 1992).

Entre as diversas dimensdes observadas nas lutas travadas por esses atores sociais,
pelo menos trés delas merecem um destaque especial. A primeira esta relacionada as
diferentes percepcbes desses atores sobre qual é a natureza da questdo agraria
contemporénea e a sua vinculacao as diferentes estratégias de desenvolvimento em disputa
no ambito nacional e estadual’. Neste caso, percebe-se que os atores sociais ocupam
posigdes polares na sociedade, de acordo com as assimetrias de poder econdémico, politico,
social e simbdlico, acumuladas por eles ao longo de suas trajetérias histéricas, as quais
podem ser interpretadas também como diferentes modalidades de capitais ou trunfos
utilizados em suas lutas® (BOURDIEU, 2002).

Grosso modo, pode-se dizer que num dos pélos se situaram e ainda hoje se situam,
os atores interessados na preservagao do monopodlio da propriedade fundiaria, na forma
como ela foi legada pelas geragdes passadas. Isto significa dizer que as organizagdes que
representam politicamente os interesses do patronato rural, costumam mobilizar todos os
esforcos no sentido de defender a intocabilidade do direito de propriedade. Tal defesa quase
sempre é acompanhada de estratégias que visam minar com a legitimidade das acbes
protagonizadas pelas organizagbes que lutam pela realizagdo de uma reforma agraria,
valendo-se da desqualificagdo dos trabalhadores rurais e suas organizagdes e do uso da
violéncia (fisica e simbdlica) como pratica de classe (BRUNO, 2005).

Num outro pdlo, estdo situadas as organizagdes que reivindicam uma politica de
reforma agraria que possibilite uma ampla distribuicdo de direitos de propriedade da terra as
populacdes que ndo a possuem, a fim de permitir uma modificagdo nas suas condigdes de
reproducédo social e econbmica. Neste caso, a reivindicagdo do acesso a terra aparece
vinculada a defesa da ampliacdo e fortalecimento das multiplas formas de agricultura
camponesa e familiar, e por politicas publicas diferenciadas que atendam a especificidade
desses grupos sociais.

A segunda dimenséo esta relacionada as lutas travadas por esses atores no interior
das instituicdes do Estado e das organizagcbes da Sociedade civil em torno do carater, da
extensao, do ritmo e dos principais instrumentos utilizados no dmbito das politicas agrarias.
Nesta direcdo, entende-se que os diferentes formatos assumidos pelas politicas agrarias e
fundiarias, apresentam uma relacao direta com o perfil da configuracdo de forgas sociais e
politicas que compdem os governos, bem como dos demais atores que os apdiam. Isto,
porque, a efetivacdo de medidas de politica agraria numa dire¢do ou outra, dependera
diretamente da correlagao de forgas e da dindmica da luta social e politica imprimida pelos
atores implicados. Tais atores, sempre que possivel, buscardo orientar as suas acdes em
coeréncia aos diagndsticos sobre a questdo agraria preconizados em suas agendas de
reivindicagdo ou programas politicos. Por isso, a avaliagdo de uma politica agraria precisa
levar em consideragao, qual é o grau de prioridade conferido pelos governos ao tema da
reforma agraria, bem como dos objetivos eleitos para a agcdo governamental (DA ROS,
2006).

Nesta perspectiva, as analises aqui empreendidas estao informadas pela concepgao
de Estado ampliado elaborada por Antonio Gramsci, que se distancia das interpretacées que
restringem a compreensdo dos processos de dominagdo politica apenas a dimenséo da
repressao e da coergao. Sob esta ¢6tica, o Estado comporta duas esferas principais: a) a

e no Grau de Eficiéncia Econdmica (GEE), cujo calculo se referencia nos indices de produtividade em vigor. Nos
demais requisitos, a Lei € genérica e ndo oferece grandes possibilidades para a agdo governamental. Sobre o
assunto ver Delgado (2001).

” Neste caso, estamos nos referindo as diretrizes existentes nos programas de governo (estaduais ou federais)
que costumam exprimir as diferentes concepgdes politicas dos partidos e coalizdes de partidos acerca das
Eropostas econdmicas, sociais e politicas a serem adotadas nos &mbitos nacional e estadual.

Embora seja possivel visualizar a formagéo de polaridades em relagdo as disputas ocorridas em torno da
questao agraria brasileira, isso ndo significa que ndo tenham ocorrido cisbes ou rupturas no interior de cada pdlo,
geralmente oriundas das diferentes interpretacdes sobre o tema e sobre as estratégias de luta mais viaveis a
serem adotadas.
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sociedade politica, na qual estdo compreendidos os mecanismos pelos quais a classe
dominante exerce o seu poder mediante o0 monopdlio legal da repressdo e da violéncia,
representados pelo controle da burocracia administrativa e dos aparatos de forgca militar e
policial; b) a sociedade civil, compreendida pelas organizagbes responsaveis pela
elaboracao e difusao das ideologias, também denominados por Gramsci como aparelhos
privados de hegemonia® (GRAMSCI, 1978; COUTINHO, 1996).

No ambito da reproducédo das relagcbes de poder, existe uma diferenca funcional
entre essas duas esferas, visto que enquanto na sociedade politica a dominagao é exercida
por meio da ditadura e da coergéo, na sociedade civil a dominagao é exercida por meio do
exercicio da hegemonia, também concebida como um processo de conquista de aliados
para as posi¢oes politicas de um determinado grupo ou classe através da diregéo politica e
do consenso™ (GRUPPI, 1978). Nessa formulacdo, as lutas travadas pelos atores sociais
em torno do direito a posse e uso da terra estdo inseridas em ambas as esferas de poder,
de tal modo que ha um movimento permanente de luta pela hegemonia politica, onde o que
esta em jogo ¢ a tentativa de imprimir um formato a politica agraria que se aproxime mais ou
menos a um dos modelos aqui caracterizados.

A constatacdo de que as lutas sociais pelo acesso a terra sdo travadas tanto na
sociedade politica, quanto na sociedade civil, possibilita também a compreensao do Estado
como uma “condensacao material de uma relagéo de forgcas”, como um “campo e processos
estratégicos”, onde se “entrecruzam nucleos e redes de poder que ao mesmo tempo se
articulam e apresentam contradicdbes e decalcagens uns em relagdo aos outros”
(POULANTZAS, 1985, p. 157). Sob esta otica, percebe-se que as politicas agrarias e
fundiarias ndo se constituem a partir da aplicagdo de um esbogo global de objetivos
emanados apenas pelas instituicbes do Estado, sendo resultantes de uma luta permanente
e de um entrechoque dos interesses representados pelos diferentes atores sociais
implicados. Isto significa dizer, que as lutas protagonizadas pelos movimentos sociais do
campo nao podem ser interpretadas como lutas que estdo “fora do poder”, uma vez que
estdo inscritas na trama e na configuracéo estratégica do Estado, atravessando-o de lado a
lado (POULANTZAS, 1975, p. 162).

O terceiro aspecto importante das lutas travadas em torno do direito a posse e uso
das terras, diz respeito a sua dimensao espacial e territorial. Isto, porque, trata-se de lutas
que visam em Ultima instancia, a apropriagdo de um determinado espaco geografico, ou
seja, uma determinada porgao de terra, que pode ser utilizada de modos distintos pelos
atores que a reivindicam. Neste sentido, vale esclarecer que a nog¢ao de espago aqui
empregada é equivalente a base objetiva (ou natural) que possibilita a materializacao da
existéncia humana (LEFEBVRE, 1991, p. 102, apud FERNANDES, 2005, p. 273). Por essa
razdo, o espaco é definido a partir da sua composicionalidade, isto €, compreende e é
compreendido por multiplas dimensdes (multidimensional), e, também, por sua completitude,
relacionada a sua qualidade de ser percebido ao mesmo tempo como todo e como parte
(FERNANDES, 2005, p. 274).

o Segundo Coutinho, Gramsci advertiu que a distingdo entre sociedade politica e sociedade civil € uma distingdo
metodolégica e nao uma distingdo organica; na realidade efetiva, sociedade civil e Estado se identificam
gCOUTINHO, 1996, p. 87).

% Segundo Luciano Gruppi (1978), a hegemonia pode ser definida como: “(...) a capacidade de unificar através
da ideologia e de conservar unido um bloco social que ndo € homogéneo, mas sim marcado por profundas
contradi¢cbes de classe. Uma classe é hegemonica, dirigente, dominante, até o momento em que — através da
sua agao politica, ideoldgica, cultural — consegue manter articulado um grupo de forgas heterogéneas, consegue
impedir que o contraste existente entre tais forcas exploda, provocando assim uma crise na ideologia dominante,
que leve a recusa de tal ideologia, fato que ira coincidir com a crise politica das forgas no poder’ (GRUPPI, 1978,
p. 70).
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O estabelecimento de limites'" precisos de um determinado espaco ocorre a partir de
uma definicdo arbitraria realizada por uma nacgao, classe, grupo ou ator social, realizada a
partir de uma intencionalidade cujo resultado é a produgdo de um espaco social especifico:
o territério (FERNANDES, 2005, p. 276). Ou seja, o que define a existéncia de um territério &
a apropriagdo de um determinado espagco por um ator ou conjunto de atores, sendo
delimitado por e a partir de relagdes de poder, em suas multiplas dimensbdes. Cada territério
é produto da intervencao e do trabalho de um ou mais atores sobre determinado espaco
(BRAGA, 2004, p. 26).

Neste sentido, a génese, o desenvolvimento e a diferenciacdo dos territérios,
geralmente estdo associados a um conjunto de dimensdes, entre as quais se destacam: a) a
dimenséo fisica, relacionada as suas caracteristicas geoecoldgicas e recursos naturais
(clima, solo, relevo, vegetacao, etc.), bem como aquelas resultantes dos usos e praticas dos
atores sociais; b) a dimensdo econdémica, relativa as formas de organizagao espacial dos
processos sociais de produgdo, consumo e comercializagdo; c) a dimensédo simbdlica,
referentes ao conjunto especifico de relagdes culturais e afetivas existentes entre um grupo
e um determinado lugar, contribuindo assim, como um elemento constitutivo da sua
identidade social; d) a dimenséo soécio-politica, relacionadas ao fato do territério se constituir
num meio para as interagdes sociais, € também, de relacbes de dominagdo e poder
(BRAGA, 2004, p. 27).

No que diz respeito a questao agraria é preciso ter presente, que a conformacao da
estrutura fundiaria de um determinado pais ou estado é resultado de um longo processo
histérico de lutas travadas entre os atores sociais em torno da apropriagdo e uso de um
determinado territoério. Essa apropriacdo quase sempre foi legitimada e institucionalizada
mediante a dominacado exercida pelo poder estatal, razdo pela qual, a concepgao classica
de territério da geografia politica o considerou como um espaco de manifestacao da
soberania do Estado, delimitada pela jurisdicdo de uma dada legislacdo e de uma
autoridade. Em outras palavras, o Estado moderno é um Estado territorial, com uma base
fisica definida, composta pelos “territérios usados”, ou seja, os espagos efetivamente
apropriados, e, também, dos chamados “fundos territoriais” (areas de soberania nacional
ainda nao incorporadas no tecido do espacgo produtivo) (MORAIS, 2005).

Sob esta otica, constata-se que as instituicdes do Estado assumem um papel
preponderante na producdo do espaco, uma vez que elas através das suas politicas
territoriais atuam na constituicdo de grandes equipamentos e infra-estrutura, na construcéo
de grandes sistemas de engenharia, na preservagao do patriménio natural e na gestdo dos
fundos territoriais. Por essas atuacgoes, as instituicbes do Estado operam como indutoras do
padrao de ocupagao dos territdrios nacionais, atuando também, na definicgdo de um padrao
de regulamentacgéo do uso do solo (MORAIS, 2005, p. 43).

Assim sendo, torna-se praticamente impossivel compreender a constituicdo de uma
determinada estrutura fundiaria, ou mesmo, postular uma politica de reforma agraria sem
considerar a centralidade assumida pelas instituicbes do Estado como conformadoras da
ocupacao e reguladoras do uso do territorio. Neste sentido, as pressdes pela realizagcado de
uma politica de reforma agraria no pais, protagonizadas pelos movimentos sociais do campo
e seus apoiadores, constituem-se em tentativas de pér em causa o padrdo dominante de
ocupacao e uso do territério brasileiro, cuja marca histérica tem sido a persisténcia da
grande propriedade fundiaria alicercada na produgdo de commodities exportaveis. Como
alternativa a este padrao, as politicas fundiarias e de assentamentos em curso no pais,
apesar de serem ainda insuficientes, tém contribuido para a inauguracdo de um novo
padrao de ocupagao do territério baseado na ampliacdo do numero de propriedades

M Segundo Braga (2004, p. 30), “(...) Limite expressa uma interface biossocial, que evolui ao longo da historia.
Limites territoriais podem ser estabelecidos de modo tanto individual como coletivo, inclusive por meio da
propriedade privada. Eles delimitam relagbes de alteridade: a diferenga entre o “nés” — o grupo dos membros da
coletividade ou “comunidade”, os in-siders - e os “outros” — os de fora , os estranhos, os outsiders. Do processo
de apropriagdo de uma porgéo de extenséo terrestre resulta a delimitagdo de uma area, no interior da qual um
ator ou grupo social exerce dominio”.
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camponesas e familiares, nas quais estdo sendo colocadas em pratica outras formas de uso
da terra.

Desse modo, a espacializacdo das lutas por terra vem contribuindo para a
configuracdo de novas territorialidades (assentamentos) em disputa com as antigas
territorialidades (latifundios improdutivos), uma vez que a construgdo das primeiras implica
necessariamente na destruicdo das ultimas (FERNANDES, 2005). Nesse processo, as
politicas fundiarias estaduais podem desempenhar um papel significativo na construgédo de
novas territorialidades no campo, corroborando para amenizar as distorgdes e contradigdes
oriundas da elevada concentracdo fundiaria existente no Brasil.

As politicas fundiarias estaduais no contexto da luta pela terra no Brasil

No Brasil as duas ultimas décadas do século XX foram marcadas pela retomada do
debate sobre a questdo agraria, motivado principalmente pela intensificacdo das agbes dos
movimentos sociais e entidades sindicais do campo em suas pressdes sobre as instancias
do Estado brasileiro para a realizacdo de uma reforma agraria. Tais pressdes tiveram um
maior impulso no final dos anos 70 e inicio dos anos 80, quando os efeitos regressivos da
modernizagdo conservadora da agricultura, a agado de setores progressistas da Igreja
(catolica e luterana) e a conjuntura politica de esgotamento do regime militar, contribuiram
para intensificar as lutas sociais no campo. Neste processo, a retomada das ocupacgées de
terras' contribuiu para a constituicdo de um dos mais importantes movimentos de luta por
reforma agraria na contemporaneidade: o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST) (FERNANDES, 2001; CALDART, 2000).

Desde entado, as ocupagdes tém sido a principal estratégia de pressao social do MST
em sua luta pelo acesso imediato a terra, passando a ser adotadas também por diversos
sindicatos e federacbes de trabalhadores rurais ligados a Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e por inumeros movimentos de sem-terra que
surgiram recentemente. Em resposta a estas pressbdes, o Estado brasileiro - nas suas
esferas federais e estaduais - procurou implantar politicas de assentamentos a fim de
equacionar pontualmente as situacdes de conflitos fundiarios mais emergentes'. Tais
politicas, apesar de importantes, foram insuficientes para alterar o quadro de elevada
concentracao fundiaria vigente no pais™.

No Rio Grande do Sul (doravante identificado pela sigla RS), esse quadro de
concentragdo fundiaria também faz parte da sua realidade'®. Situado no extremo sul do
pais, este estado apresenta caracteristicas de relevo e vegetacdo que desde o inicio
contribuiram para a conformacgéo de uma diferenciagéo socio-espacial entre as suas regides
Norte e Sul. Isto porque, a primeira era dotada de uma escarpa arborizada com florestas

2 A ocupagdo pode ser considerada a esséncia do MST, porque € com ela que se inicia a organizagao das
pessoas para participar da luta pela terra, ela se constitui, portanto na matriz organizativa do movimento
gCALDART, 2000, p. 109).

Numa pesquisa realizada recentemente em varios estados brasileiros, constatou-se que 96% dos
assentamentos investigados resultaram de situagdes de conflito, sendo que em 89% dos casos a iniciativa do
pedido de desapropriagao partiu dos trabalhadores rurais e de suas organizagdes, em somente 10% dos casos a
iniciativa partiu do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (HEREDIA et al., 2002, p. 78).

4 Cabe registrar que as estimativas do indice de Gini, que mede o grau de concentragdo das terras a partir dos
dados dos Censos Agropecuarios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tém permanecido
estaveis desde a década de 1960. Este indice utiliza valores que variam de 0 a 1, no qual o primeiro niumero
representa uma concentragdo nula e o segundo uma concentragdo maxima. Em 2000, esse indice ainda
apresentava um valor bastante alto, da ordem de 0,802, indicando um forte grau de concentragéo da propriedade
das terras no Brasil (DIEESE/MDA, 2006, p. 34).

15 Segundo os dados do Censo Agropecuario do IBGE, existe no RS um total de 429.957 estabelecimentos
agropecuarios, 0s quais ocupam uma area total de 21.800.883,221 hectares. Desse total, 394.495
estabelecimentos sdo familiares, e representa 91,8% do total dos estabelecimentos, ocupando uma area de
8.920.803,782 hectares, o que corresponde a 40,9% da area total. Os estabelecimentos patronais contabilizam
32.114, representando 7,5% do total de estabelecimentos, ocupando uma area de 12.712.787,157 hectares,
correspondente a 58,3% da area total. <www.incra.gov.br/sade/documentos.asp>.
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subtropicais que se distinguia completamente do relevo plano-ondulado e da vegetacao de
campos predominante na segunda. Por essa razao, o processo histérico de ocupacgao e
apropriacao do territério deste estado apresentou algumas distingbes em relagdo aos
demais estados brasileiros. Principalmente, em face das constantes disputas em torno da
delimitagdo das fronteiras com a Argentina e o Uruguai, e também pela forte incidéncia das
politicas de colonizagdo, ambas motivadas por razbes de ordem econémica e geopolitica.

Desse modo, observa-se que num primeiro momento foram ocupadas as areas de
campo, situadas na regido Sul do estado. Este periodo abrangeu o século XVII e o inicio do
século XVIII, quando o dominio do territério gaucho estava sendo disputado entre os reinos
de Portugal e Espanha e a captura do gado selvagem (introduzido pelos padres Jesuitas
espanhdis) se constituia no principal fundamento econémico da regido. Para consolidar a
sua posicao de dominio e estimular o povoamento do territério, a Coroa portuguesa langou
mao da distribuicdo de sesmarias de terras, nas quais se estabeleceram as estancias
dedicadas a pecuaria extensiva, que se tornou a principal atividade econdmica desta
regidao’®.

Num segundo momento, compreendido entre o inicio do século XIX e a primeira
metade do século XX, os governos Imperial e Provincial passaram a adotar politicas de
colonizagdo para promover a ocupacao das areas de mata com imigrantes europeus de
diversas nacionalidades (aleméaes, italianos, poloneses, espanhdis, judeus, russos, etc). A
vinda dos imigrantes foi aceita pelas classes dominantes locais sob a condi¢ao de que estes
ocupassem somente as areas que nao eram de interesse da pecuaria. Nestes locais,
constituiram-se inumeras comunidades que tinham a agricultura como a sua principal
atividade econdémica'’. As politicas de colonizagdo, apesar de seletivas e contraditorias,
permitiram a consolidacdo de um vasto territdrio de pequenas propriedades familiares, o que
explica a constituicdo de uma estrutura agraria dual no estado (JANSEN, 2004).

Grosso modo, tal dualidade se evidencia pela existéncia de duas macro-regides
distintas no que se refere ao grau de concentracao fundiaria e as diferentes formas de uso
das terras. Na metade Norte, onde foram localizadas as colbnias de imigrantes, prevalece
atualmente uma estrutura fundiaria menos concentrada, sendo que a maior parte dos
estabelecimentos agricolas se dedica a produgao de graos (soja, trigo, milho) em integragao
a pecuaria intensiva (bovinocultura de leite, suinocultura, avicultura). Na metade Sul, por sua
vez, o grau de concentracao da propriedade fundiaria € maior, sendo que uma grande parte
dos estabelecimentos agricolas se dedica a pecuaria extensiva (bovinocultura de corte e
ovinocultura) ou as modernas lavouras de arroz irrigado, existindo ainda, uma parcela
bastante significativa de “pecuaristas familiares”.

Esta diferenciagao entre a metade Sul e Norte ndo resultou apenas da forma pela
qual o territério gaucho foi ocupado, mas, também, da natureza dos processos soécio-
econdmicos que se desenvolveram sobre as mesmas. Enquanto a primeira permaneceu a
maior parte do tempo ancorada na pecuaria extensiva, na segunda ocorreu o
desenvolvimento de uma agricultura diversificada que manteve um forte vinculo com a
industria e com o mercado interno, constituindo-se na principal base de sustentacdo da
economia estadual. Ao longo do tempo essa estrutura agraria dual manteve-se praticamente
inalterada, apesar de ter passado por transformagées qualitativas importantes, ocorridas nos
diferentes momentos do processo de modernizagdo da agropecudria, em especial naquele
que se intensificou a partir da década de 1970'®. Nesse periodo, o centro irradiador da

'® Pela Lei de Sesmarias, 0s representantes de Coroa Portuguesa concediam terras sem qualquer 6énus e a
quem bem entendessem, com excegao aos suditos da Espanha. Os contemplados eram, geralmente, os homens
acessiveis a administragéo colonial, representados no sul pelos oficiais superiores e subalternos, os aventureiros
e comerciantes bem sucedidos, os homens de posses (FERREIRA, 2003, p. 39).

A respeito do processo de colonizagado no RS ver Roche (1969), Lando & Barros (1980), Kliemann (1986) entre
outros.

'8 Silva (2001) ao realizar uma releitura do processo de transformagao da agricultura gaucha no periodo de 1970
a 1980, destaca que a sua modernizagado técnica atravessou trés momentos distintos. Um primeiro momento
representado pela introdugcédo e desenvolvimento da lavoura arrozeira, no inicio do século XX, nas regibes da
Depressao Central e da Campanha Gaucha. Um segundo momento representado pela expansdo das lavouras
mecanizadas de trigo na regido do Planalto Médio, no final dos anos 50. E, por fim, um terceiro momento
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modernizagdo ocorreu na metade Norte, trazendo como conseqiéncia o acirramento das
contradi¢gdes sociais no campo, as quais se constituiram no fundo estrutural sobre o qual
irromperam as principais lutas sociais do campo®.

Neste processo, as lutas mais significativas e emblematicas foram as lutas por terra,
as quais se concentraram inicialmente na regido Norte do estado, onde as consequéncias
da modernizagdo foram mais intensas. A realizagdo dos primeiros acampamentos de
agricultores sem-terra assumiu um enorme significado nos anos 80, uma vez que tais
eventos possibilitaram o acumulo de uma experiéncia politica e organizativa que foi
determinante na constituicao formal do MST, em 1984 (NAVARRO, 1996; CALDART, 2000;
FERNANDE, 2001).

Desde entdo, as agdes de pressdo do MST contribuiram para manter o tema da
reforma agraria na agenda politica estadual, caracterizando-se por se concentrarem, ora
sobre a esfera federal, ora sobre a esfera estadual. De tal modo, que a implantacdo dos
assentamentos no RS pode ser dividida em cinco grandes fases. Uma primeira ocorrida
entre os anos de 1978 e 1984, ainda sob o periodo do regime militar, quando a retomada
das ocupacgdes obrigou o governo estadual a comprar iméveis rurais para atender a
reivindicacdo dos agricultores sem-terra, porém, sem garantir 0s recursos necessarios ao
desenvolvimento satisfatorio dos primeiros assentamentos criados (NAVARRO et al., 1999).

A segunda fase ocorreu entre os anos de 1984 e 1990, quando as ocupagdes de
terras foram protagonizadas pelo recém-criado MST, sendo dirigidas para pressionar o
governo federal, que se encontrava sob a presidéncia de José Sarney, em pleno periodo de
transicao do regime militar a Nova Republica. Nesta época, um dos principais compromissos
assumidos pela coalizdo de forgas empossada no governo era a efetivacdo de um
audacioso Plano Nacional de Reforma Agraria, cujos resultados foram pifios em fung¢ao das
reagcoes desencadeadas pelas organizacbes do patronato rural e das forcas politicas
conservadoras que as apoiavam. Contudo, foi nesse periodo que se registraram a
implantacado dos primeiros projetos de assentamentos federais no RS (NAVARRO et al,
1999).

A terceira fase ocorreu entre os anos de 1990 e 1994, quando se observou um
aumento das pressdes sobre o governo estadual, ja que em nivel federal a ténica do
governo neoliberal de Fernando Collor de Melo foi caracterizada pela suspensdo das
desapropriacbes para a reforma agraria e pela repressao sistematica ao MST. O governo
estadual que na época encontrava-se sob a gestdo de Alceu Colares (Partido Democratico
Trabalhista), acabou concentrando as suas agdes fundiarias em duas diregdes: a) na cessao
de terras publicas patrimoniais para a implantagdo de assentamentos; b) na utilizacdo de
recursos alocados pelo Fundo Estadual de Terras para a compra de novas areas (Navarro
et. al., 1999).

A quarta fase ocorreu entre os anos de 1995 e 1999, quando a reforma agraria foi
recolocada no cenario politico nacional, principalmente em fungdo da escalada das
ocupacoes de terra e pela comogao publica gerada pelos massacres de trabalhadores rurais
ocorridos em Corumbiara (Rondonia), em 1995, e em Eldorado dos Carajas (Para), em
1996. Em nivel estadual, as pressbes das ocupacdes foram dirigidas novamente para o
governo federal, posto que o governo de Antonio Britto demonstrou-se bastante refratario as
pressoes politicas e reivindicagdes do MST. Nesse periodo, registraram-se a implantagao do
maior numero de assentamentos federais no estado, superando os resultados atingidos
pelos governos federais anteriores (NAVARRO et al., 1999).

A quinta fase correspondeu ao quadriénio de 1999/2002, o qual se constitui no objeto
central de andlise deste trabalho. Este periodo distingue-se dos demais, em razdo da
especificidade da conjuntura e do carater das politicas agrarias adotadas pelos governos

representado pela expansao das lavouras mecanizadas de soja em sucessao ao trigo na metade Norte, durante
a década de 1970.

'® Entre essas lutas sociais destacaram-se as seguintes: a) as lutas pela retomada das terras indigenas; b) a luta
pelo acesso a terra através da constituicdo dos primeiros acampamentos depois do periodo ditatorial; c) as lutas
contra a construgdo das barragens; d) as lutas pela defesa dos precos dos produtos e por melhores condi¢des
de producgéao; d) as lutas das mulheres trabalhadoras rurais (BRUMER, 1990; NAVARRO, 1996; CARINI, 2005).
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estadual e federal. No primeiro caso, o ano de 1999 marcou o inicio do governo Olivio Dutra,
eleito por uma coalizdo de partidos de esquerda. Tal coalizdo se distinguiu por apresentar
um programa de governo oposto as diretrizes politicas nacionais do governo reeleito de
Fernando Henrique Cardoso, integrado por uma coalizdo de partidos de centro-direita, cujas
premissas eram baseadas num ideario neoliberal. Neste ideario, afirmava-se a necessidade
de reducado da intervengdo do Estado na economia em favor do mercado, mediante a
privatizagdo das empresas estatais, da desregulamentacdo da economia, da abertura
comercial e do estimulo de politicas sociais compensatérias (FIORI, 2001). No ambito das
politicas agrarias, a énfase do governo federal voltou-se ao fortalecimento do “modelo de
reforma agraria conduzido pelo mercado”, formulado a partir de projetos pilotos implantados
no Nordeste brasileiro, sob o apoio e o financiamento do Banco Mundial (PEREIRA, 2004).

Neste contexto, o governo de Olivio Dutra se constituiu numa espécie de antipoda da
politica nacional, posto que as suas diretrizes gerais se ancoraram na defesa da
centralidade do papel do Estado como agente indutor do desenvolvimento econémico; na
universalizacdo do acesso as politicas sociais, encaradas como direitos do cidaddo e um
dever do Estado; e na defesa de uma radicalizacdo da democratizagdo do Estado, mediante
o estimulo das formas de democracia participativa criadas a partir da experiéncia do Partido
dos Trabalhadores com o Orgamento Participativo. No dmbito da politica agraria implantada
pelo governo Olivio Dutra, observa-se que esta foi fortemente influenciada pela sintonia
existente entre o Partido dos Trabalhadores (PT), principal agremiacao politica da coalizdo
do governo, e os movimentos sociais e entidades sindicais do campo®. Por essa razdo, as
politicas voltadas ao fortalecimento das formas familiares de producao e a reforma agraria
foram encaradas como estratégicas na proposta de desenvolvimento rural preconizada pela
Frente Popular.

Nesta diregdo, a politica agraria adotada pelo governo Olivio Dutra rompeu com a
linha de atuacé&o observada nos governos estaduais anteriores, que somente implantaram
assentamentos em resposta a agudizagao dos conflitos fundiarios, ndo se furtando em usar
o aparato policial repressor para coibir as ocupacdes. Pela primeira vez na historia recente
do estado, a questdo agraria passou a receber um tratamento politico, sendo internalizada
no governo através da criacdo de uma estrutura governamental especifica, vinculada
diretamente ao gabinete do governador. Neste processo, a composicdo da equipe do
governo se distinguiu dos antecessores por integrar alguns representantes dos movimentos
sociais e entidades sindicais do meio rural. Além disso, o governo estadual se comprometeu
a tratar os conflitos fundiarios por meio da negociagao politica, evitando-se o uso do aparato
policial repressor,conforme veremos na sequéncia.

As diretrizes do programa eleitoral e a concretizacao da politica fundiaria

A eleicdo da Frente Popular ao governo do estado, em 1998, foi sem duvida um
acontecimento inédito na historia recente do RS?'. Tal ineditismo relacionava-se ao fato

2 Essa sintonia se devia principalmente aos seguintes aspectos: a) a existéncia de uma convergéncia entre as
reivindicagbes dos movimentos sociais e sindicais do campo com as propostas presentes no programa de
governo da Frente Popular, b) pelo fato de que muitos dos integrantes e dirigentes desses movimentos serem
filiados ao PT; c) pela participagdo direta dos integrantes desses movimentos nas eleigdes prévias do PT,
especialmente o MST, o que além de ter sido inédito, foi decisivo para consagrar a escolha de Olivio Dutra como
o candidato do PT nas elei¢cGes internas da agremiagéo contra o seu concorrente Tarso Genro; e) pela definicao
de um compromisso pré-eleitoral de que seriam assentadas 10 mil familias de agricultores sem terra ao longo do
mandato.

2! A Frente Popular abarcava o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Comunista Brasileiro (PCB), o Partido
Socialista Brasileiro (PSB) e o Partido Comunista do Brasil (PC do B). No segundo turno das eleigbes, contou
com o apoio da Frente Trabalhista (composta pelo Partido Democratico Trabalhista - PDT, Partido Social
Trabalhista - PST e Partido da Mobilizagdo Nacional — PMN) e do Partido Popular Socialista (PPS) e do Partido
Verde (PV), que no primeiro turno haviam concorrido com candidaturas avulsas. A chapa vencedora tinha como
candidato a governador o ex-bancério Olivio Dutra e, como vice-governador, o deputado federal pelo PT Miguel
Rosseto, que no governo Lula viriam a responder, respectivamente, pelo Ministério das Cidades e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario.
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deste governo ser composto por uma coalizdo de partidos de esquerda e por estar orientado
num programa que se apresentava como uma antitese das politicas neoliberais de ajuste
estrutural preconizadas pelo governo Cardoso, em nivel nacional, e por seu principal aliado
no estado, o ex-governador Antdnio Britto, ambos sustentados por uma ampla alianga de
partidos de centro-direita??>. No ambito das politicas agricolas e agrarias, a relacdo de
sintonia politica existente entre os movimentos sociais e entidades sindicais do campo
(doravante identificados pela sigla MSC) e o governo da Frente, foi determinante para que
este Ultimo assumisse uma postura critica em relagao a estratégia de desenvolvimento rural
preconizada pelo governo Cardoso?.

Esta critica estendia-se para o plano estadual, chamando a atengao para o fato de que
o0 governo anterior havia adotado medidas que privilegiaram as grandes agroindustrias,
mediante a concessao de incentivos fiscais. A Frente assinalava em seu programa, que a
Secretaria de Agricultura e Abastecimento (doravante identificada pela sigla SAA), em seus
62 anos de existéncia, havia atuado muito mais como uma expressao da forga politica do
latifindio e da agricultura empresarial, do que um suporte para a agricultura familiar e para a
resolugdo da problematica crescente dos sem-terra e da pobreza rural. Sobre este ultimo
aspecto o programa alertava para os altos indices de pobreza existentes no RS, os quais
apresentavam uma peculiaridade decorrente dos processos de diferenciagdo regional.
Segundo o programa:

A metade sul apresenta uma situagao de pobreza mais intensa, com indices
de caréncia bem acima da média estadual, mas em numeros absolutos
menores. Nesta regido existe uma correlacdo positiva entre caréncia social
e concentragdo fundidria: caréncia social € maior onde predomina o
latifindio. Mas é nas regides de pequena propriedade, na metade norte,
onde a pobreza rural atinge maior magnitude e concentracdo. Nessa regiao
0 numero de pobres & superior em comparagdo as outras regides do
estado. (FRENTE POPULAR, 1998, p. 41)

Com base neste diagndstico, a Frente defendia a adogdo de uma nova estratégia de
desenvolvimento, na qual considerava estratégico do ponto de vista social, politico, cultural
e ambiental, o fortalecimento das unidades familiares agricolas. Neste contexto, a reforma
agraria, além da sua importancia politica, cumpriria um papel de reforco e de
rejuvenescimento da agricultura familiar, pois ndo s6 promoveria a criacdo de novas
unidades produtivas, como atuaria na correcdo das distorcbes provocadas pela
reconcentracao da propriedade da terra (FRENTE POPULAR, 1998, p. 42-47).

Nesta dire¢cdo, o programa de governo da Frente tecia criticas a gestdo de seu
antecessor pela auséncia de uma politica fundiaria e também pelo tratamento policial
conferido as ocupacdes de terras. Em contraposicido, afirmava que no mandato de Olivio
Dutra haveria uma atuacao decidida na viabilizagdo da reforma agraria, criando-se uma
estrutura especifica para tratar desse assunto, ligada diretamente ao gabinete da Secretaria
de Agricultura. Na efetivacdo dessa politica, apontava-se para a realizagdo de agbes em
dois sentidos: a) na arrecadacao de terras para a implantacdo de assentamentos, a serem
localizados preferencialmente na Metade Sul, onde havia uma maior concentragao fundiaria

2 Entre os principais partidos que deram sustentagdo ao governo Fernando Henrique Cardoso estavam: Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB), Partido da Frente Liberal (PFL), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB),
Partido Progressista Brasileiro (PPB) e Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). Ja a coalizdo do
governo Antdnio Britto era composta pelo PMDB, PPB, PTB, PSDB, PFL, Partido Liberal (PL), Partido Social
Democratico (PSD), Partido Social Cristao (PSC), Partido Social Liberal (PSL), Partido Republicano Progressista
SPRP) e Partido Trabalhista do Brasil (PT do B).

® A Frente Popular criticava a falta de prioridade conferida pelo governo Cardoso a agricultura familiar em
privilégio da agricultura capitalista de grande escala, alertando para o fato de que o programa de estabilizagdo da
economia implantado durante o primeiro mandato havia provocado o desaparecimento de mais de 400 mil
propriedades rurais, sendo que s6 no RS este nimero havia sido de 85 mil. Além disso, alertava para falta de
centralidade destinada a politica agraria no governo Cardoso, posto que a meta proposta de assentar 280 mil
familias, além de nao ter sido cumprida, estava aquém do numero de propriedades desaparecidas (FRENTE
POPULAR, 1998, p. 39).
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e o0s precos das terras eram mais baixos; b) na montagem das condigdes para que 0s
assentados pudessem obter progresso econdmico e social (infra-estrutura, crédito agricola,
assisténcia técnica, etc). Além disso, asseverava-se que o principal instrumento para a
arrecadacao de terras seria a desapropriagéo dos latifundios improdutivos. Para tanto,
seriam necessarias gestoes junto a Unido federal para acelerar a identificacao dos iméveis
improdutivos, procedendo a sua rapida desapropriacdo® (FRENTE POPULAR, 1998, p. 52).

Apesar de reconhecer a centralidade do papel da Unido, a Frente acabou se
comprometendo com uma meta bastante audaciosa, na qual previa assentar 10 mil familias
de agricultores sem-terra durante o mandato (FRENTE POPULAR, 1998, p. 60). Esta meta
foi definida ao longo das discussbes ocorridas para a elaboragdo do programa agrario do
governo e teve nitidamente um propdsito politico eleitoral, ja que os integrantes do MST nao
chegaram a pressionar pelo estabelecimento de uma meta e, quando o fizeram, propuseram
que esta fosse de 6 mil familias. Surpreendentemente, os integrantes do MST
demonstraram ter mais ciéncia das limitacdes existentes para a efetivagdo de uma politica
fundiaria estadual, do que os integrantes da equipe de elaboracdo das propostas do
governo®

Neste sentido, o primeiro desafio encontrado pelo governo Olivio Dutra para cumprir as
suas promessas eleitorais passou pela montagem de uma equipe afinada com as diretrizes
de desenvolvimento rural preconizadas em seu programa. Além da pouca experiéncia dos
seus quadros politicos e da complexidade da estrutura da SAA, o governo se deparou ainda
com uma série de limitacbes entre as quais se destacavam: a) a redugcdo do numero de
funcionarios ativos na SAA ocorrida nos ultimos governos; b) o baixo volume de recursos
financeiros destinados ao orgamento da SAA; c) a auséncia de uma correlagdo de forgas
politicas favoravel na Assembléia Legislativa®®. No primeiro caso, a solugéo encontrada foi o
aumento da contratacdo de Cargos de Confianga (CC’s), além da realizacdo de concursos
para a renovacdo do quadro funcional?’. Nos demais, a estratégia utilizada pelo governo
para aumentar a dotagao de recursos para SAA e contornar possiveis vetos da oposicao,
passou pela votacado das prioridades de investimento no Orcamento Participativo Estadual,
no qual a agricultura sempre figurou entre os temas mais votados pela populagéo, estando
incluida ai, a reforma agraria®

% No programa da Frente, havia o reconhecimento de que a efetivagcdo da reforma agraria dependeria de uma
intensa presséao politica junto ao governo federal, por entender que os instrumentos econémicos e juridicos para
promové-la dependiam de uma atuacao decidida da Unido. Por essa raz&o, afirmava-se que o governo estadual
atuaria em carater complementar na arrecadacgéo de terras para a criagdo de novos assentamentos (FRENTE
POPULAR 1998, p. 52).

Dep0|mentos de Frei Sérgio Gorgen (Departamento de Reforma Agraria — RS), de Mario Lill (MST/RS) e José
Hermetto Hoffmann (Secretaria de Agricultura e Abastecimento/RS).

® Das 55 cadeiras para deputado estadual existentes na Assembléia Legislativa, a Frente Popular obteve
apenas 13, que somadas as 07 obtidas pela Frente Trabalhista, alcangavam apenas 20 cadeiras. As cadeiras
restantes estavam divididas entre as forcas de oposi¢do ao governo: a coligagdo Rio Grande Vencedor com 12,
a coligagcao Partido Progressista Brasileiro (PPB)/Partido Liberal (PL) com 11, o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) com 10 e o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) com 02. Desse modo, a aprovagédo de
qualquer projeto do governo contava com uma enorme resisténcia dos deputados da oposi¢do (DA ROS, 2006a,

419-420).

5)7 Dep0|mento de José Hermeto Hoffmann (Secretaria de Agricultura e Abastecimento/RS).

80 Orgamento Participativo (O.P.) constitui-se numa modalidade de gestdo publica na qual a populagéo é
convocada a participar diretamente do processo de definicdo das prioridades de investimento do poder
Executivo, na qual se busca combinar a participacdo direta dos cidaddos com as formas de democracia
representativa (SANTOS, 2002). Durante o governo Olivio Dutra, o processo de definicdo dos investimentos no
OP estadual passava por quatro momentos. O primeiro deles era a realizagdo de reunibées preparatérias, as
quais eram organizadas pelas coordenadorias regionais e serviam para articular os setores e formular as
mediagdes. A realizacdo das assembléias publicas municipais se constituia no segundo momento, nas quais
eram eleitas através do voto aberto dos participantes as prioridades de investimento. Nessas assembléias,
ocorria também a escolha dos representantes para as plenarias regionais de delegados, as quais se constituiam
no terceiro momento, quando eram escolhidos e definidos os representantes para participarem do Conselho
Estadual do Orgamento Participativo (COP), o ultimo momento. Todo ano eram eleitas trés areas tematicas
prioritarias de investimento para o estado, procurando compatibilizar com as prioridades especificas definidas
nos ambitos dos municipios e das regides (RODRIGUES, 2002, p. 326).
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O segundo desafio do governo foi administrar as tensdes surgidas na sua base de
sustentacdo, posto que uma das suas especificidades em relagao aos governos anteriores
foi a participacao direta de integrantes dos MSC e de pessoas a eles vinculadas nos cargos
decisérios de varias secretarias. Neste sentido, o exemplo da SAA é bastante ilustrativo,
pois a montagem da sua equipe somente ocorreu quando ficou definido o nome do titular da
pasta, escolhido por decisdo do governador num processo em que havia trés nomes
disputando a indicag&o para o cargo, sendo que estes possuiam vinculos com as diferentes
forcas politicas presentes no campo gaticho e no interior do PT?°. Tais forcas apresentavam
distintas concepgdes a respeito do carater das politicas agricolas e agrarias, do grau de
prioridade a ser conferido a cada uma delas e em relacdo as formas de Iuta que
acumulariam mais forga para o campo da esquerda.

Da parte dos MSC, havia a avaliagcdo de que seria importante participar do governo,
seja pela possibilidade real de transformar algumas das suas reivindicagdes histéricas em
politicas publicas, seja pela necessidade de contribuir para suprir com a falta experiéncia e
conhecimento dos quadros politicos da Frente em determinados temas, em especial na
reforma agraria®®. Contudo, a participacdo no governo contribuiu para internalizar as
divergéncias politicas desses movimentos na SAA, o que resultou num certo loteamento dos
seus cargos®'. Nesse processo, a secretaria foi dividida em dois departamentos: a) o
Departamento de Agroindustria, Cooperacdo e Comercializagdo, mais tarde transformado
em Coordenadoria da Agricultura Familiar, no qual predominou a nomeagao de integrantes
do movimento sindical rural ligado Central Unica dos Trabalhadores; b) o Departamento de
Desenvolvimento Rural e Reforma Agraria (DRA), mais tarde transformado em Secretaria
Extraordinaria de Reforma Agraria, também denominada como Gabinete de Reforma
Agraria (GRA), na qual predominou a nomeag&o de pessoas ligadas ao Movimento Sem
Terra (MST), Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) e do Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA)*2.

A participacdo de representantes dos MSC na equipe da SAA possibilitou um maior
grau de interferéncia destes no processo de elaboragdo e execugao das politicas publicas,
contribuindo sintonizar a agdo governamental as suas agendas de reivindicagdes. No
entanto, isso acarretou o surgimento tensdes no interior da SAA, oriundas da disputa
permanente pela prioridade na destinagao das politicas e dos recursos publicos e, também,
pela falta de clareza em relagdo aos papéis a serem cumpridos de parte a parte®*. No
primeiro caso, cada movimento pressionava pelo atendimento das suas reivindicagdes
especificas, colocando o governo numa situacao de dificil arbitrio, pois, em tese, este teria
que atender a todos com uma relativa igualdade. No segundo caso, a indefinicdo dos papéis
pdde ser observada na postura do MST, que se viu diante do desafio de calibrar as suas
agdes politicas. Isto, porque, as organizagbes do patronato rural, os partidos politicos de
oposicao e setores da midia local passaram a pressionar o governo estadual para que este
reprimisse pela forca as ocupacdes de terras realizadas pelo MST. Isto deixava os
integrantes do MST numa situagdo incémoda, na medida em que as suas agbes eram

% Entre os nomes em avaliagdo estavam: a) o de José Hermetto Hoffmann, funcionario da SAA, assessor
parlamentar da bancada do PT na AL/RS e membro da corrente interna do PT, a Articulagdo de Esquerda; b) o
de Elvino Bohn Gaas, deputado estadual, Ex-dirigente sindical da CUT-Rural na regido do Alto Uruguai e
integrante da corrente interna do PT a Democracia Socialista; e o de Frei Sérgio Gorgen, um militante histérico
nas lutas por terra, com uma ligagdo a Ordem dos Franciscanos Menores (OFM) e também integrante da
Articulagédo de Esquerda, e que naquele momento estava sendo indicado por integrantes da sua corrente politica,
por alguns setores da Igreja e pelos movimentos que hoje integram a Via Campesina. Com a opg¢éo do
governador pelo primeiro nome, coube ao segundo assumir a sua cadeira na Assembléia Legislativa, sendo que
o terceiro foi convidado a ocupar a fungédo de diretor do 6rgdo especifico para o tratamento dos problemas
fundiarios, criado mais tarde pelo governo (DA ROS, 2006a, p. 432-433).

%0 Depoimentos de Inacio Beninca (Federagao dos Trabalhadores da Agricultura Familiar — FETRAF/Sul) e Mario
Lill (MST/RS).

%" Depoimento de Inacio Beninca (Secretaria de Agricultura e Abastacimento/RS).

82 Depoimento de Alvaro Dellatore — MST/RS.

s Depoimentos de Inacio Beninca (Federagdo dos Trabalhadores da Agricultura Familiar-Sul) e Mario Lill
(MST/RS).
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utilizadas para desgastar politicamente o governo do qual faziam parte®. Neste sentido,
pode-se dizer que a participagao de integrantes do MST no DRA colocou este movimento
em contradicdo com uma das suas premissas mais caras, qual seja: a preservagao de uma
autonomia politica em relagao as instancias do Estado e dos partidos. A existéncia dessas
tensdes acabou interferindo diretamente na dinamica de funcionamento da politica fundiaria
ao longo do mandato, conforme veremos a seguir.

A dinamica de funcionamento da politica fundiaria estadual

A operacionalizagao da politica fundiaria estadual durante o governo da Frente
Popular possibilita a demarcacao de dois momentos distintos entre si. O primeiro iniciou em
janeiro de 1999 e foi até janeiro de 2001, quando foi montado e estruturado o Departamento
de Reforma Agraria (doravante designado pela sigla DRA). O segundo iniciou no dia 02 de
janeiro de 2001 e foi até 31 de dezembro de 2002, tendo como marco inicial a criagdo do
Gabinete da Reforma Agraria (doravante designado pela sigla GRA). No primeiro momento,
a preocupacao do governo foi voltada para a montagem uma estrutura institucional que lhe
permitisse concretizar a meta de assentamentos proposta, tendo em vista que desde a
extingdo do Instituto Gaucho de Reforma Agraria (IGRA), criado pelo governo de Leonel
Brizola na década de 1960, o RS ndo contava com uma instancia especifica para o
tratamento dos assuntos fundiarios. Inicialmente, o DRA funcionou subordinado a SAA,
contando com uma estrutura administrativa diminuta legada pelo governo anterior: o
Departamento de Cartografia e Cooperativismo.

Com o passar do tempo, o DRA foi ampliando o seu quadro de funcionarios, pois foi
concentrando as reivindicagdes de diversos publicos, envolvidos em distintas situagdes de
conflitos fundiarios, entre os quais estavam: os agricultores sem-terra, os agricultores
intrusos em areas indigenas, os indigenas, os atingidos por barragens e 0s posseiros
ocupantes de areas publicas. Essa ampliagdo foi motivada também pelo fato do secretario
de agricultura e do governador terem declarado, ainda no come¢o do mandato, que o
governo cumpriria a meta prometida em campanha eleitoral, enquanto que a equipe do DRA
nao desejava reforcar publicamente a meta, pois sabia que a estrutura do 6rgao era
bastante limitada®. Tais declaragdes contribuiram para aumentar ainda mais a expectativa
dos MSC e da propria sociedade civil gaucha em torno das agdes do governo, estimulando-
0 a construir as condi¢des para efetivar a sua promessa (Zero Hora, 05/01/99 e 13/01/99).

Além da montagem do DRA, o governo elaborou um Plano Estadual de Reforma
Agraria (PERA) no qual ficaram definidas as diretrizes da politica agraria estadual,
detalhando as principais acbes a serem desenvolvidas junto aos diversos publicos. Esse
processo foi marcado pela participacdo de representantes dos MSC, os quais contribuiram
na definicdo das suas principais linhas de atuacio. A sua oficializacdo ocorreu no ano de
2000, mediante a publicacdo de um decreto do governador®. Tal acontecimento foi inédito
na histéria recente do RS, pois pela primeira vez um governo estadual se propugna a
executar uma politica fundiaria, inserindo-a na sua estratégia de desenvolvimento rural. Isto
representava uma mudanga qualitativa em relagdo aos governos anteriores, que somente
implantaram assentamentos como resposta as conjunturas de agudizacdo dos conflitos
fundiarios.

Elaborado o Plano, o passo seguinte foi a definigdo dos instrumentos de obtencgéo de
terras e das estratégias de acao politica a serem adotadas para o governo efetivar o que
havia programado. Inicialmente, a equipe do DRA so6 podia contar com o instrumento das
compras governamentais utilizando-se dos recursos alocados no Fundo de Terras do RS

* Depoimento de Adelar Pretto (MST/RS).
s Depoimento de Frei Sérgio Gérgen (Departamento da Reforma Agraria/RS).
% Decreto N. 40.060, de 25 de abril de 2000, disponivel em www.al.rs.gov.br (acessado em 30/03/2005).
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(FUNTERRA) e do amparo da Lei 8.666 que nao exige licitagao publica *. Posteriormente, a
assessoria juridica do DRA encomendou pareceres a dois juristas renomados do pais
acerca da possibilidade do governo estadual lancar mao da Lei 4.132/62 (GRAU, 2001;
MELLO, 2001). O resultado dos pareceres indicou que tal procedimento era perfeitamente
legal, o que levou o governo estadual a realizar as primeiras desapropriagdes no ano de
2000, sendo que esse procedimento teve continuidade ao longo do mandato. Ambos os
instrumentos envolviam o desembolso imediato de somas consideraveis de recursos, o que
levou o governo a fortalecer o Fundo de Terras, aumentando o seu orgamento38. Por fim, o
governo estadual e a Unido assinaram, em 1999, um amplo convénio de cooperagéo técnica
que mais tarde permitiu a execugao de outro convénio para a aquisicdo compartilhada de
terras, em 2000, mediante o uso do Decreto 433/92 que autoriza a compra de imdveis rurais
com o pagamento escalonado em Titulos da Divida Agraria (TDA's), o que possibilitou a
implantacao de inumeros assentamentos (BRASIL, 2000).

O inicio do segundo momento da politica fundiaria estadual foi marcado pela criacéo
do GRA, o que contribuiu para conferir um maior status politico para as suas acodes, pois
passou a operar como uma secretaria vinculada diretamente ao gabinete do governador. A
andlise das fontes desta pesquisa permitiu apontar pelo menos cinco acontecimentos e
razdes que determinaram a sua criagdo. Em primeiro lugar, havia a necessidade de
construir uma estrutura mais autbnoma para atender com mais agilidade as reivindicagbes
dos diversos publicos preconizados pela politica fundiaria estadual. A expansao do DRA no
interior da SAA acabou gerando problemas administrativos e politicos. No primeiro caso, os
demais departamentos da SAA comecaram a reivindicar o mesmo tipo de tramite e agilidade
reservados ao DRA, isto ampliou a demanda global da secretaria e diminuiu a agilidade das
acdes fundiarias. No segundo caso, com o aumento da visibilidade publica das a¢des do
DRA, teve inicio uma disputa de espacgo politico no interior da SAA e entre os
representantes dos MSC que a compunham®. Em segundo lugar, havia a necessidade de
conferir mais celeridade a politica agraria estadual a fim de cumprir com a meta prometida
em campanha eleitoral. Se, num primeiro momento, o MST adotou uma posicado mais
“realista”, defendendo uma meta menor que a proposta pelo governo, posteriormente, essa
posi¢do mudaria para uma atitude de cobranca e pressdo pelo cumprimento da mesma*.
Essa questdo acabou se convertendo num dos principais pontos de tensao entre o governo
e o MST ao longo do mandato, ja que o cumprimento integral da meta significava conferir
uma prioridade ainda maior a politica agraria, algo que aquela altura dos acontecimentos ja
ndo era mais consensual entre as forgas que integravam a SAA e o centro do governo*'. Em
terceiro lugar, pela necessidade dos gestores do 6rgao responsavel pela politica fundiaria
estabelecerem uma relagdo mais direta com o governador e o nucleo dirigente do governo a
fim de acelerar as suas acodes. Isto ndo poderia ocorrer mantendo-se uma estrutura como a
do DRA, em funcéo de este estar hierarquicamente subordinado a SAA. Em quarto lugar,
pelo ambiente de disputa interna existente no interior da SAA, 0 que expressava as
divergéncias politicas existentes entre os diferentes movimentos e forgas politicas que a
compunham. Essas divergéncias relacionavam-se principalmente ao grau de prioridade a
ser conferido a politica agraria e ao carater da relacdo a ser estabelecida entre os
movimentos e o governo®?. Por fim, um ultimo acontecimento determinante nesse processo

5" A Lei n. 8.666 regulamenta o Artigo 37, inciso XXI da Constituicdo Federal, instituindo normas para as
licitagbes e contratos da administragdo publica. Os casos de dispensa das licitacdes estdo previstos nos artigos
n. 24 e 25 da referida Lei (In: www.bcb.gov.br/leisdecretos acessada em 16/02/2004).

% A titulo de comparacao, registre-se que durante o governo Antonio Britto foi alocado no orgamento do
FUNTERRA um total de R$ 1.297.942,17, ao passo que no governo Olivio Dutra esse montante saltou para R$
98.792.350,83 (Governo do Estado do Rio Grande do Sul, 2002).

% Depoimento de Frei Sérgio Gorgen (Departamento de Reforma Agraria/RS) e Inacio Beninca (Coordenadoria
da Agricultura Familiar/RS).

“0 Depoimento de José Hermetto Hoffmann (Secretaria da Agricultura Familiar/RS).

! Depoimento de Inacio Beninca (Coordenadoria da Agricultura Familiar/RS).

42 Enquanto os representantes do MST e seus aliados entendiam que a reforma agraria deveria ser a principal
prioridade do governo estadual, os integrantes da CUT rural e de outros setores do governo apontavam para a
necessidade de se investir em outras politicas que fortalecessem os segmentos ligados a agricultura familiar,
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foi o pedido de exoneragao do diretor do DRA ocorrido no dia 05/12/2000 (Correio do Povo e
Zero Hora, 08/12/2000). A partir de entao, as pressbées do MST e de seus aliados sobre o
centro do governo se intensificaram, a ponto deste fato ter sido decisivo na criagao do GRA,
pois ndo interessava ao governo romper politicamente com esses movimentos*’. Além
disso, ja havia certo consenso na SAA de que era necessario transferir o foco dos conflitos
fundiarios para uma pasta especifica, uma vez que todas as pressodes contrarias a politica
fundiaria do governo estavam sendo canalizadas contra a estrutura da SAA, o que inibia a
execugdo de uma série de acdes**.

A criacao do GRA contribuiu para diminuir o grau de tenséo entre o MST e o governo.
Entretanto, ndo foi suficiente para evitar uma modificacdo na natureza da relacdo entre
ambos na segunda fase, uma vez que o MST mostrou-se mais insatisfeito com o governo e
passou a cobrar mais pelo cumprimento da meta. Neste contexto, a op¢cdo do GRA foi
intensificar o uso das desapropriacdes por interesse social, pois este instrumento permitia
uma maior agilidade na obtencdo de terras. Isto, porque, as indenizagdes apds terem os
seus valores negociados com os proprietarios eram pagas a vista e em dinheiro, e o imével
passava ao dominio estadual imediatamente. Tal opgao produziu dois efeitos imediatos: 1)
atuou como um dos fatores responsaveis pelo esvaziamento do convénio de aquisicao
compartilhada de terras com a Uni&o*’; 2) permitiu o inicio das reacdes judiciais impetradas
Federacdo da Agricultura do RS — FARSUL (principal entidade sindical patronal rural
gaucha), contra os decretos de desapropriagéo do governo estadual.

No primeiro caso, o pagamento a vista e em dinheiro levou os proprietarios a
preferirem o instrumento da desapropriacdo, em detrimento de negociarem as suas areas
mediante a modalidade de convénio, no qual as indenizagbes eram pagas escalonadamente
por meio de TDA’s. Com isso, a oferta de terras deslocou-se em bloco para o governo
estadual, contribuindo para esvaziar o convénio com a Unido. No segundo caso, € preciso
registrar que a opgédo do governo estadual em priorizar as desapropriagdes por interesse
social ndo foi acompanhada da mesma dose de cautela observada durante o primeiro
momento, no qual a prioridade recaia sobre as propriedades que apresentavam um alto
nivel de endividamento com as instituicdes financeiras estaduais. No segundo momento,
quando o governo estadual e os proprietarios nao chegavam a um acordo, o primeiro
encaminhava a desapropriagdo pela via litigiosa*®. Tal inflexdo gerou uma reagdo imediata
dos proprietarios que comegaram a recorrer na justica contra os decretos de desapropriagéo
do governo estadual. Posteriormente, em agosto de 2002, a FARSUL impetrou no Tribunal
de Justica do RS um Mandado de Seguranga preventivo contra o governador, sustando
temporariamente as desapropriacées®’. A entrada da FARSUL na defesa dos proprietarios
desapropriados acabou conferindo uma tonalidade politica ao processo juridico, o que foi
determinante para o inicio das primeiras derrotas do governo no TJ/RS, quebrando com a

reconhecidos como o publico mais numeroso do estado. Outro ponto de divergéncia destas forgas politicas dizia
respeito a forma pela qual os MSC deveriam se relacionar com o governo. Enquanto os representantes do MST
e seus aliados entendiam que esta deveria ser marcada por uma autonomia relativa, a fim de que estes tivessem
maior liberdade para realizar agbes de presséo direta sobre o governo no atendimento das suas reivindicagées,
os representantes da CUT rural primavam mais pelo fechamento de acordos e negociagées, atuando em alguns
casos como mediadores do governo. Depoimentos de Inacio Beninca (Coordenadoria da Agricultura Familiar/RS)
e Marcelo Piccin (Departamento de Reforma Agraria/RS).

*3 Depoimento de Marcelo Piccin (Departamento de Reforma Agraria/RS).

*4 Depoimento de José Hermetto Hoffmann (Secretaria de Agricultura e Abastacimento/RS).

5 Entre os demais fatores que concorreram para esvaziar o convénio de aquisi¢cao de terras compartilhada com
a Unido destacam-se: a) o aumento do preco das terras ocorrido a partir do terceiro quadrimestre de 2001, em
face da recuperagéo dos pregos agricolas, o que acabou inviabilizando a continuidade das compras mediante o
uso de TDA's; c) as pressoes politicas exercidas pelo MST sobre o governo estadual, uma vez que o convénio
possibilitava uma certa “divisdo dos louros” com o governo federal e ao mesmo tempo contribuia para que o
INCRA privilegiasse as compras em detrimento das desapropriagdes; d) a aproximagao do periodo eleitoral, o
que levou tanto o governo federal, quanto o governo estadual a reduzirem a intensidade das suas iniciativas em
relagdo as politicas agrarias (DA ROS, 2006a, p. 359).

6 Depoimentos de Flavio Santana Xavier (INCRA/RS); Frei Sérgio Goérgen (Departamento de Reforma
Agraria/RS); Antonio Marangon (Gabinete de Reforma Agraria/RS).

"' Depoimento de Nestor Hein (FARSUL/RS).
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tendéncia de vitérias por ampla maioria dos integrantes do tribunal observadas até aquele
momento*®. Apesar dos riscos judiciais e das controvérsias geradas acerca do uso das
desapropriagdes por interesse social, observou-se que estas tiveram uma importancia
decisiva nos resultados globais da politica fundiaria estadual, conforme veremos adiante.

Contudo, é importante assinalar que estas disputas judiciais inscreviam-se num quadro
mais amplo dos embates politicos travados entre o governo estadual e o patronato rural em
torno da questado agraria gaucha, os quais ocorreram a partir de dois eixos bem definidos. O
primeiro estava relacionado a oposicao histérica da FARSUL as politicas de assentamentos
no RS, independentemente da esfera governamental que as executassem. Tal oposigcéo era
justificada com o argumento de que a realizagao de uma reforma agraria seria “inutil” para o
desenvolvimento do pais, pois os assentamentos implantados pelos ultimos governos
estariam redundando em “grandes fracassos econdmicos”. Além disso, os integrantes da
FARSUL argumentavam que a implantacdo de assentamentos em regides de grande
propriedade somente contribuia para desvaloriza-las, operando como um mecanismo que
possibilitava a expansao territorial do MST*°,

No segundo eixo, a FARSUL destacava que a relagdo de sintonia existente entre o
governo da Frente e o MST teria sido responsavel pela intensificacdo dos conflitos fundiarios
no estado®, desconsiderando as possiveis conexdes destes com fatores de ordem
estrutural e conjuntural. A opg¢do do governo estadual em tratar os conflitos fundiarios a
partir da negociacgéao politica entrava em choque com as posi¢des defendidas pela FARSUL,
que sempre entendeu que o Estado deveria assegurar o direito de propriedade a qualquer
custo. Desse modo, a cada ocupagado realizada pelo MST o governo estadual era
pressionado a cumprir as ordens judiciais e a utilizar o aparato policial para realizar o
despejo pela forca. Nestas ocasides, 0 governo deparava-se com uma situagdo bastante
contraditéria, pois o ndo cumprimento das ordens judiciais implicaria nhum desrespeito ao
ordenamento constitucional, ao passo que o cumprimento a risca sem a negociagao politica
implicaria no sacrificio das premissas ideoldgicas pelas quais se guiava, e também, dos
compromissos firmados com os movimentos sociais do campo.

Tais contradicdes foram imensamente exploradas pelas forgcas politicas de oposicéao
para desgastar o governo ao longo do mandato, especialmente durante o processo eleitoral
de 2002. Apesar das pressdes, o governo nao cedeu e seguiu essa mesma orientacado ao
longo dos quatro anos, o que foi reconhecido pelos MSC como um dos pontos mais
positivos do seu mandato®'. Os Unicos incidentes ocorridos durante os quatro anos nao
foram considerados graves pelos integrantes dos MSC, sendo debitados a falta de controle
do governo sobre a totalidade do aparato policial e pela presenca de focos de resisténcia as
diretrizes da sua politica de segurancga publica®.

Contudo, é inegavel deixar de reconhecer que a sinalizagao do governo da Frente de
que assentaria 10 mil familias durante o seu mandato, assim como a sua decisdo em
negociar politicamente os conflitos fundiarios, contribuiram em parte para elevar o nimero
de ocupacgdes de terras e familias acampadas no estado. Segundo os dados fornecidos pelo
GRA/RS, no quadriénio de 1995/1999 foram registradas 22 ocupagdes de terra, reunindo
um publico total de 4.361 familias. No quadriénio seguinte, este niumero saltou para 33

8 Depoimento de Bruno de Castro Winkler (Procuradoria de Dominio Publico/RS).

*9 Depoimento de Gede&o Pereira Silveira (Federagéo da Agricultura do RS).

% Depoimento de Nestor Hein (Federacdo da Agricultura do RS).

o Depoimento de Mério Lill (MST/RS), Frei Sérgio Gérgen (DRA/RS) e Antdnio Marangon (Gabinete da Reforma
Agraria/RS).

%2 Durante o quadriénio de 1999/2002 foram registrados apenas 02 confrontos entre a Brigada Militar e os
integrantes dos movimentos sociais do campo. O primeiro, ocorreu no dia 23 de setembro de 2000, quando
cerca de 2,2 mil manifestantes que ocupavam o estacionamento do INCRA/RS resistiram ao cumprimento de
uma ordem de despejo, o que resultou num confronto com quatro pessoas feridas (Zero Hora, 24/09/2000;
Correio do Povo, 25/09/2000). O segundo incidente ocorreu no dia 12 de margo de 2002, numa usina
hidroelétrica em Pinhal da Serra, quando um batalhdo da Brigada Militar entrou em confronto com os
manifestantes do MAB que ocuparam a represa visando entrar em negociagbes com a empresa responsavel
pelas obras. O episddio resultou em cinco feridos, sendo que entre eles estava o ex-diretor do DRA, que se
encontrava junto aos manifestantes (Zero Hora, 13/03/2002; Correio do Povo, 13/03/2002).
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ocupagdes, reunindo um publico de 5.725 familias, correspondendo a um aumento
percentual de 50% no numero de ocupagbes e de 31,27% das familias acampadas
(Governo do Rio Grande do Sul, 2002). Nesse processo, houve um aumento da pressao
social pela ampliacado do acesso a terra sobre as instancias do Estado, em especial sobre o
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e sobre o Instituto de Colonizagao e Reforma
Agraria (INCRA). Esta pressao s6 nao foi maior devido a centralidade e abrangéncia
alcangada pelo programa Banco da Terra no estado, cuja execugao contribuiu para disputar
a demanda por terra pela base, atraindo um contingente significativo de pequenos
agricultores e filhos de agricultores, impedindo que estes pudessem se converter em
potenciais acampados®®.

Os resultados atingidos pela politica fundiaria estadual

A operacionalizagado da politica fundiaria do governo da Frente Popular abrangeu
cinco subprogramas previstos no Plano Estadual de Reforma Agraria (PERA), atendendo
publicos e objetivos especificos. Entres estes estavam: 1) a divisdo racional de terras; 2) a
politica estadual de assentamentos e reassentamentos de agricultores; 3) os pélos regionais
de desenvolvimento; 4) o plano de reassentamento de agricultores residentes em areas
indigenas; 5) o plano de reassentamento e desapropriacdo de agricultores atingidos pela
barragem de Dona Francisca; 6) a politica de regqularizacdo fundiaria e arrecadagdo de
terras publicas. Além desses subprogramas, o governo criou também o programa de crédito
fundiario Terra e Arroz e o projeto dos assentamentos rururbanos (PERA, s/d). O conjunto
destas acbes sera analisado na sequéncia.

Comecemos pelo subprograma divisdo racional das terras, que na pratica se
constituiu numa nova metodologia para a demarcagao das areas dos assentamentos, na
qual o governo buscou levar em consideragcdo no momento de divisdo dos lotes dos imoveis
adquiridos, o levantamento da aptidao agricola das regides, a capacidade de uso dos solos
e o zoneamento ambiental. Tratava-se de um procedimento recente, desenvolvido pelo
INCRA e que depois foi incorporado pelo DRA/GRA, pois nos assentamentos implantados
anteriormente tais critérios nado eram levados em consideracdo. A op¢ao do DRA/GRA por
essa metodologia permitiu a criagdo de uma rotina nos processos de obtencao de terras via
FUNTERRA, de tal modo que novos nucleos se constituiram de forma mais planejada e
racional. Nesta direcdo, buscou-se envolver o publico assentado no acompanhamento do
trabalho técnico, a fim de que estes pudessem se apropriar de conhecimentos relativos as
possibilidades e limitagdes de uso dos lotes de terra que estavam recebendo®.

No que se refere a politica estadual de assentamentos e reassentamentos de
agricultores, observa-se que esta foi a principal base de operacionalizagdo do PERA, pois o
seu objetivo era atingir a meta anunciada em campanha eleitoral. Ao analisarmos os
resultados atingidos pelo governo da Frente Popular, convém registrar que até 1998, o
INCRA contabilizava no RS a existéncia de 167 projetos de assentamentos (PA’s) oriundos
da agdo de governos estaduais e federais, numa area de 156.078,22 hectares, com 6.980
familias assentadas. Desse total de projetos 98 deles haviam sido realizados pelos governos
federais, numa area de 117.762,49, com 5.039 familias assentadas. Os projetos
implantados pelos governos estaduais somavam 69, numa area de 38.315,74 hectares, na
qual foram assentadas 1.941 familias. Posteriormente, entre os anos de 1998 e 2002, este
numero saltou para 283 projetos, numa area de 248.258,46 hectares e com 11.150 familias
assentadas, indicando que neste periodo ocorreu uma agdo governamental mais vigorosa
que em outros momentos, marcando um incremento de 69,46% sobre os PA’s até entao
existentes, de 110,81% na area de terra adquirida e 59,74% no numero de familias
assentadas, conforme indica a tabela a seguir.

5 Depoimento de Vulmar Leite (GRAC/RS).
** Depoimento de Paulo Schneider (DRA/GRA/RS).
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Tabela 1: Projetos de assentamentos implantados no RS entre os anos de 1999 a 2002 pelos governos federal e
estadual.

Periodo Origem do projeto de Numero de Area total em Numero de
assentamento Assentamentos hectares familias

1979 - 1998 Governos federais 98 117,762 5.039
1979 - 1998 Governos estaduais 69 38.315,74 1.941

Subtotal 167 156.078,22 6.980
1999-2002 Governo Federal 27 23.347,00 995
1999-2002 Governo Estadual 62 47.945,71 2.265
1999-2002 Convénio (Unido/estado) 27 20.417,32 910

Subtotal 116 92.103,87 4.170
Total geral 283 248.258,46 11.150

Fonte: Incra (06/10/03)

Os dados da tabela acima informam que a agdo do governo da Frente Popular foi
bastante vigorosa, a ponto de ter contribuido com 53,45% dos PAs implantados no
quadriénio de 1999/2002, com 52,056% da area de terra adquirida e com 54,31% das
familias assentadas, enquanto que o governo federal contribuiu com 23,27% dos PAs, com
25,34% da area adquirida e 23,86% das familias assentadas. Tais niUmeros atestam o grau
de prioridade conferido a politica agraria estadual no periodo em tela. No que diz respeito
aos PAs implantados através do convénio de aquisicdo compartilhada, observa-se que este
foi responsavel por 23,27% dos PAs, por 22,16% da area de terra adquirida e por 21,82%
das familias assentadas, indicando uma contribuicdo expressiva no total dos projetos, dado
0 seu curto prazo de efetivo funcionamento.

No que se refere ao impacto da politica fundiaria do governo da Frente Popular em
relagdo aos governos anteriores, os dados da tabela a seguir ilustram o contraste existente
entre eles.

Tabela 2: Projetos de assentamentos realizados no RS pelos governos estaduais entre os anos de 1979 a 2002,
com distribuicdo nos periodos respectivos a vigéncia dos seus mandatos.

Periodo Governador Numero de Area total em Numero de
Assentamentos hectares familias
1978-1982 Amaral de Souza 06 5.056,67 320
(ARENA)

1983-1986 Jair Soares (PDS) 10 5.113,03 344

1987-1990 Pedro Simon (PMDB) 37 20.279,01 820

1991-1994 Alceu Colares (PDT) 14 5.466,03 373

1995-1998 Antonio Britto (PMDB) 02 2.401 84

1999-2002 Olivio Dutra (PT) 62 47.945,71 2.265
Total 131 86.261,45 4.206

Fonte: Incra (06/10/03)

Como se vé, ha uma diferenca significativa nos resultados alcangados em cada
periodo, os quais estdo diretamente relacionados as oscilagdes observadas na luta politica
em torno da questdo agraria gaucha, assim como, do maior ou menor grau de abertura dos
governos estaduais no atendimento das reivindicagbes dos agricultores sem-terra. Os dados
informam que no periodo anterior ao ano de 1998, existiam 69 PAs estaduais implantados,
numa area de 38.315,7526 hectares, com 1.941 familias beneficiadas, em 20 anos de
atuacao dos governos estaduais, o que perfaz uma média de 97 familias assentadas por
ano. Apesar do governo Olivio Dutra ndo ter cumprido a meta prometida, ainda assim, os
resultados atingidos pela sua politica fundiaria sdo bastante superiores aos demais
governos, representando 47,32% dos PAs implantados, 55,58% da area de terra adquirida e
53,85% das familias assentadas. A média anual de familias assentadas durante o seu
mandato foi de 566, um numero quase seis vezes superior a média anual atingida nos
governos anteriores, sendo que ai ndo estdo computados os assentamentos implantados
pelo convénio com o governo federal, o que aumentaria ainda mais a diferenca.

A tabela a seguir informa como foi a distribuicdo anual dos projetos de
assentamentos implantados pelo governo da Frente Popular.
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Tabela 3: Distribuicdo anual dos projetos de assentamentos implantados, nimero de familias assentadas e area
adquirida pelo governo da Frente Popular

Ano N°. PAs N°. Familias Area adquirida
1999 03 259 8.024,76
2000 28 864 16.985,87
Subtotal da 1° Fase 31 1.123 25.010,63
2001 22 768 13.364,49
2002 09 374 9.570,59
Subtotal da 2° Fase 31 1.142 22.935,08
Total Geral 62 2.265 47.945,71

Fonte: Incra (06/10/2003).

Os dados da tabela mostram que durante o ano de 1999 registrou-se o menor
numero de PAs implantados, de familias assentadas e de area de terra arrecadada, em face
dos esforgos do governos terem se concentrado primeiramente na constituicdo do DRA, na
formulacdo do PERA e na definicido das estratégias de obtencio de terras. Esse quadro se
modificou no ano seguinte quando houve um aumento expressivo nos resultados atingidos
pela politica agraria estadual, os quais se mantiveram em patamares semelhantes em 2001
e cairam drasticamente em 2002.

Essa oscilagdo esta relacionada a dindmica da luta politica ocorrida no periodo e ao
uso de diferentes instrumentos de obtencéo de terras pelo governo estadual, sendo que na
primeira fase as compras foram utilizadas com mais intensidade e, na segunda fase, as
desapropriacbes por interesse social. Ambas as estratégias de obtencdo de terras foram
beneficiadas inicialmente pela conjuntura de baixa nos precos dos iméveis rurais, em face
da crise vivida pelo setor agropecuario gaucho, o que explica em parte os resultados
expressivos obtidos pelo governo nos anos de 2000 e 2001 (BENETTI, 1997 e 2000). Nos
anos seguintes esta conjuntura se modificou, em fungdo dos seguintes aspectos: 1) da
elevacao dos precos das terras decorrente da politica de desvalorizacdo cambial e da
reacdo nos precos internacionais das commodities agricolas, em especial da soja, que
costuma ser utilizada como indexador nas operagdées de compra e venda de imdveis rurais
no RS; 2) da diminui¢ao da prioridade conferida pelo governo estadual a reforma agraria, em
face da aproximacao do calendario eleitoral e das suas dificuldades orcamentarias; 3) dos
obstaculos encontrados para dar continuidade as desapropriagdes por interesse social, em
face das contestagdes judiciais e da agao impetrada na justica estadual pela FARSUL.

Na tabela a seguir sdo apresentados os dados relativos a distribuicdo anual dos PAs
oriundos das desapropriacdes por interesse social com base na Lei 4.132. Essa informagéao
foi obtida mediante o confronto dos decretos emitidos pelo governo estadual com as listas
nominais dos assentamentos estaduais registrados no INCRA/RS e no GRA®®.

Tabela 4: Distribuicdo anual dos PAs, do numero de familias assentadas e da area de terra adquirida pelo
governo da Frente Popular mediante o uso das desapropriagdes por interesse social.

Ano N°. PAs implantados N°. Familias assentadas Area adquirida
2001 16 616 10.591,77
2002 09 374 9.570,59
Total 25 990 20.162,36

Fonte: INCRA (06/10/2003) e Decretos de desapropriagdo por interesse social (Disponivel em
www.al.gov.br/legis).

Os dados da tabela acima confirmam as andlises de que o instrumento da
desapropriagdo por interesse social foi intensificado na segunda fase da politica agraria
estadual. Ao cruzarmos os resultados apresentados na tabela 4, com os da tabela 3,
verifica-se que o governo Olivio implantou 62 PAs, que resultaram no assentamento de

% Nas listas do GRA e do INCRA ndo ha uma discriminagdo dos assentamentos de acordo com a sua
modalidade de aquisi¢do. Por essa razéo, é possivel que o numero de desapropria¢des por interesse social seja
maior do que aquele apresentado na tabela 5, pois o cruzamento dos decretos com a lista nominal dos
assentamentos nem sempre possibilita a identificagcdo exata do imovel que foi desapropriado.

69


http://www.al.gov.br/legis

REVISTA NERA — ANO 11, N. 13 — JULHO/DEZEMBRO DE 2008 — ISSN: 1806-6755

2.265 familias, em 47.945,71 hectares, nos quais a participacdo das desapropriacbes por
interesse social resultou na implantacdo de 25 PAs, no assentamento de 990 familias, em
20.162,36 hectares. O que corresponde respectivamente, em termos percentuais a 40,32%
dos PAs implantados, 43,71% das familias assentadas e a 42,05% da area total. Estes
dados atestam a magnitude e a importancia assumida pelo uso da Lei 4.132/62 no conjunto
dos resultados globais alcangados pela politica agraria estadual.

Além de perseguir uma meta quantitativa, o PERA previa também alguns objetivos
qualitativos, entre os quais se destacava a necessidade de constituir areas reformadas,
definidas como: “(...) um conjunto de assentamentos estabelecidos numa mesma area
geografica, com proximidade entre eles para que os investimentos beneficiem um maior
numero de pessoas” (PERA, s/d, p. 3). A constituicdo destas areas fazia parte da tentativa
do governo da Frente em planejar as suas agdes fundiarias no longo prazo, cujo corolario
seria a formacao de polos regionais de desenvolvimento sustentavel (PRDS). Tais polos
foram definidos a partir da escolha de regides estratégicas para a implantacdo dos
assentamentos, a fim de que estes pudessem promover mudangas estruturais numa
determinada micro-regido, contribuindo na constituicao de redes viarias, de comunicagao, de
educacao, de comércio e de industrias (PERA, s/d, p. 42).

Com essa orientagdo, o governo estadual esperava corrigir as distorcées presentes
nas politicas fundiarias anteriores, caracterizadas pela dispersdo dos assentamentos sobre
o territério, o que além de aumentar o seu isolamento, dificultava a sua viabilizagcao socio-
econbmica. Este diagndstico vem sendo confirmado por algumas pesquisas recentes sobre
os assentamentos de reforma agraria no Brasil (HEREDIA et alii, 2002; LEITE et alii, 2004).
Nesta direcdo, os integrantes do DRA e dos movimentos sociais do campo definiram sete
regides de referéncia que abrangiam os seguintes municipios: 1) Palmeiras das
Missdes/Sarandi; 2) Bagé/Hulha Negra/Candiota; 3) Julio de Castilhos/Tupanciret3;
4)Alpestre/Planalto; 5) os municipios situados no Vale do Taquari-Jacui; 6) Herval/Pinheiro
Machado; 7) Cangucu/Piratini (PERA, s/d, p.43-44).

A escolha dessas regides baseou-se no grau de concentragdo dos nucleos ja
implantados e na tipificagao dos solos existente no RS, orientando, na medida do possivel,
as compras e as desapropriagdes de imoéveis rurais efetivadas pelo governo, além de
contribuir para a regionalizagdo do trabalho do DRA/GRA. Como resultado dessa
orientagao, a politica fundiaria estadual acabou contribuindo para intensificar o processo de
concentracdo dos assentamentos em algumas das regides escolhidas, somando-se aos
nucleos implantados pelo governo federal, cujos impactos sécio-econémicos ainda estao a
espera de pesquisas futuras.

Outro problema fundiario que o governo da Frente Popular teve que equacionar
foram as ocupacgoes irregulares de areas pertencentes aos indios Kaigangues por colonos
descendentes de imigrantes europeus, na regido Norte do RS. Estas areas haviam sido
demarcadas no inicio do século XX, mas, ao longo das décadas de 1940, 1950 e 1960
foram destinadas ilegalmente por sucessivos governos estaduais para fundar novas colbnias
de agricultores. A entrada dos colonos nas areas que por direito pertenciam aos indigenas
deu inicio a uma série de conflitos entre estes grupos sociais que se perpetuaram até os
dias atuais (CARINI, 2005). Com a promulgacao da Constituicao de 1988, foi reconhecida
juridicamente a identidade étnica e cultural dos indios, na qual ficou determinada que o
governo federal teria um prazo de 05 anos para concluir a demarcacgéo das areas de terras
por eles ocupadas®. Dessa forma, coube aos governos estaduais indenizarem ou
reassentarem as familias que estivessem ocupando irregularmente as areas indigenas®”.

No RS, a resolugcao desta situagao foi protelada inumeras vezes, até que no dia 30
de dezembro de 1996, o governo Antdnio Britto determinou por meio de um decreto, a
criagdo de um grupo de trabalho para subsidiar a agdo governamental na questao indigena.

% Conforme o Artigo n. 231 e o Artigo 67 do Ato das Disposigbes Transitérias da Constituicdo Federal de 1988
gBRASIL, 2003, p. 151 e p. 175).

’ Conforme o Artigo n. 32 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicdo do Estado do RS
(Rio Grande do Sul, 1989, p. 128).
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O relatério final do grupo reuniu uma vasta documentacdo sobre o assunto, detalhando
minuciosamente a situacado das areas indigenas do estado e, apontou para a existéncia de
quatro areas em conflito, entre as quais estavam: a) Ventarra, no municipio de Erebango; b)
Monte Caseros, localizada nos municipios de Ibiraiaras e Multiterno; c) Nonoai, localizada
no municipio de Nonoai, Rio dos indios, Gramado dos Loureiros e Planalto; d) Serrinha,
localizada nos municipios de Constantina, Engenho Velho, Ronda Alta e Trés Pinheiros. No
relatério foram sugeridas trés opgdes para o reassentamento dos colonos localizados de
forma irregular: a) o reassentamento que implicava na aquisicdo de terras pelo governo
estadual, a cobertura das despesas de infra-estrutura e a transferéncia das familias de
colonos; b) a indenizagdo da terra, em dinheiro, as familias dos colonos possibilitando a
compra de uma outra area; c) o reassentamento com financiamento para complementar a
aquisicao de area correspondente ao moédulo regional. Contudo, durante o governo Antonio
Britto foram indenizadas apenas 115 familias retiradas das areas de Votouro e Guabiroba .

Ao tomar posse, o governo da Frente Popular ndo apenas deu sequéncia as agoes
sugeridas pelo grupo de trabalho criado na gestao anterior, como também imprimiu um
maior ritmo e escala ao processo de devolugao das areas indigenas. Para tanto, foi
elaborado um “Plano de Reassentamento de Agricultores Residentes em Areas Indigenas’,
cujo objetivo principal era a manutencdo no campo das familias de agricultores residentes
em areas consideradas legalmente indigenas e a recomposicdo de seus bens imoveis,
especialmente a terra, em iguais ou melhores condi¢gdes do que as anteriores (PERA, s/d, p.
51). O Plano oferecia aos agricultores residentes duas opgdes: o reassentamento, ou a
indenizacdo em dinheiro no valor equivalente das suas terras. A responsabilidade pela
compra ou indenizagao da terra nua era do governo estadual, enquanto que as benfeitorias
eram pagas pela Fundagao Nacional do indio (FUNAI) *°.

Os beneficiarios dessa politica foram todos os agricultores e trabalhadores rurais
ocupantes das areas indigenas em conflito, devidamente cadastrados pelos levantamentos
da FUNAI, da SAA e do INCRA. Dentre os critérios utilizados para atender os beneficiarios
prevaleceu a troca de terra por terra, sendo que os agricultores com area igual ou inferior a
01 moddulo (minimo 15 hectares) recebiam a mesma area ou complementagdo dela, sem
levar em conta a capacidade de uso das suas antigas posses. Nos casos de agricultores
com de areas superiores a 02 médulos a troca levou em consideracédo a capacidade de uso
das suas antigas posses, cujos resultados globais estdo apresentados na tabela a seguir
(PERA, s/d, p. 52).

Tabela 5: Resultados da politica do governo estadual de reassentamento e indenizagdo de agricultores
ocupantes em areas indigenas, no periodo de janeiro de 1999 a 30 de junho de 2002.

Areas Situagado original Situagao atual (hectares) Familias Familias
indigenas (hectares) Reassentadas indenizadas
Agric. Indig. Agric. Indig.

Serrinha  11.900 - 5.228 6.672 242 277
Nonoai 2.499 - 1.599 900 39 80
Monte 1.004 - - 1.004 80 21

Caseros

Ventarra 784 - - 784 21 14

Total 16.187 - 6.827 9.360 382 392

Fonte: GRA (30/06/2002)

Os dados da tabela 5 mostram que durante o governo da Frente Popular, dos 16.187
hectares ocupados irregularmente por agricultores nas quatro areas mais conflituosas, 9.360

% Com a Lei n. 10.968, de 26 de julho de 1997 foi alterado o artigo 1° da Lei 7.916 de 16 de Julho de 1984 que
instituiu o FUNTERRA, de modo a permitir que os recursos do mesmo fossem utilizados também no pagamento
das indenizag¢des (Governo do Estado do Rio Grande do Sul, 2003).

% No dia 25 de junho de 1999, por ocasido do encerramento do Férum dos Povos indigenas, o governador Olivio
Dutra e o presidente da FUNAI assinaram dois protocolos de intengbes definindo agbes conjuntas para a
regularizagao fundiaria das terras indigenas Kaigang e Guarani (Correio do Povo, 25/06/99).
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hectares foram devolvidos aos indigenas, restando ainda por devolver 6.827 hectares, ou
seja, o governo devolveu aos indigenas 57,62% da éarea, restando apenas 42,18% para a
devolugado. Se compararmos o total de familias indenizadas e reassentadas do governo
Olivio Dutra que perfaz um total de 774 familias beneficiadas, veremos que houve um
aumento de 6,73 vezes sobre o numero de indenizagdes ocorridas nos governos anteriores,
que foi de 115.

Outra acao da politica fundiaria estadual foi o reassentamento e a indenizagao das
500 familias atingidas pela construgdo de uma usina hidroelétrica no municipio de Dona
Francisca. Tratava-se de um projeto antigo que estava paralizado por mais de 20 anos.
Contudo, logo apds o processo de privatizagao do setor elétrico, ocorrido durante o primeiro
governo Cardoso, as obras foram retomadas, dando inicio a um novo conflito fundiario. Na
interpretagdo dos representantes do MAB, o acordo feito pelo governo Antonio Britto e o
consorcio de empresas privadas responsaveis pela construgdo usina, ndo contemplava a
totalidade da populagéo atingida pela barragem, pois as indeniza¢des incluiam apenas aos
proprietarios com titulo reconhecido. Por essa razdo, o MAB reivindicou uma intervencéo do
governo Olivio Dutra no sentido de garantir que todos os atingidos fossem reassentados ou
indenizados. Em atendimento a estas reivindicagdes, os integrantes do DRA realizaram um
acordo com os membros da Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEE) e do consorcio
de empresas privadas, no qual ficaram definidos os critérios que norteariam a reparacao dos
direitos dos atingidos, objetivada na elaboracao de um plano de agdo governamental.

O Plano considerava como portadores de direito ao reassentamento todos os
agricultores e trabalhadores rurais atingidos pela barragem, cadastrados até o ano de 1997,
ou por ocasidao da revisdo do cadastro nos meses de outubro e novembro de 1999. Os
atingidos foram divididos em trés categorias: os proprietarios (com areas de até 50 ha), os
nao proprietarios (arrendatarios, agregados, parceiros rurais, meeiros e assalariados rurais),
os filhos de proprietarios e ndo proprietarios (casados ou solteiros com idade minima de 18
anos) (PERA, s/d: p. 59). No Plano foram estipulados dois tipos de reassentamentos: a) o
reassentamento com lotes individuais em grandes areas; b) o reassentamento individual.

Na primeira situagao a familia tinha o direito a um lote individual dentro de um projeto
maior envolvendo outras familias. Nesse caso, as areas eram situadas num raio de até 300
km da regido alagada, sendo que ndo poderiam comportar menos de 15 familias, cujo
tamanho minimo do lote ficou estipulado em 17 hectares agricultaveis®. Para os
proprietarios de até 20 hectares era garantida a troca de fterra por terra e nos casos de lotes
menores fazia-se uma complementacdo do seu lote com o financiamento do FUNTERRA.
Quanto aos agricultores com areas entre 20 e 50 hectares, toda a sua propriedade era
trocada por apenas um lote com o mesmo tamanho do lote padrdo. Na segunda situagao, a
familia que optasse pelo reassentamento individual tinha direito a compra de uma
propriedade com tamanho maximo de 20 hectares, sendo que esta alternativa era valida
somente aos proprietarios. O valor da indenizacdo da terra nua servia como entrada no
pagamento da sua nova propriedade, sendo que o valor restante era financiado pelo
BANRISUL, cuja amortizagdo era feita em 10 anos, com 02 de caréncia e a divida
convertida em sacas de milho, no valor do prego minimo da época. Em ambas as
modalidades era necessaria a aprovacdo das areas pelo DRA/GRA e pelos proprios
atingidos (PERA, s/d, p. 60).

Na tabela a seguir sdo apresentados os resultados do governo no tocante aos
reassentamentos de agricultores atingidos por barragens.

8 O critério de manter um raio de distancia maxima de até 300 Km da éarea alagada, relacionava-se a
preocupacdo de adquirir areas nas quais a semelhanca de solos fosse mais proxima possivel da situagéo
anterior (Depoimento de Ricardo Montagner — MAB/RS).
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Tabela 6: Resultados da politica de reassentamento de agricultores atingidos pela barragem de Dona Francisca,
no periodo de janeiro de 1999 a 30 de junho de 2002.

Formas de aquisi¢ao Numero de Numero de Iméveis Area em hectares
familias
Desapropriagéo 86 03 1.906,59
Compra 173 03 2.854,64
Total 259 06 4.761, 23

Fonte: GRA (30/06/2002)

Os dados da tabela 8 mostram que o governo estadual beneficiou um pouco mais da
metade das cerca de 500 familias desalojadas pela construcdo da barragem. As demais
familias optaram pelo reassentamento individual e foram indenizadas pela CEEE
(Marangon, 2002, p. 195).

No que se refere as terras publicas, a acdo do governo Olivio Dutra concentrou-se
em dois eixos principais: a) na identificagdo dos imdéveis patrimoniais em desuso para
destina-los a implantagdo de novos assentamentos; b) na regularizagdo fundiaria dos
posseiros ocupantes de areas publicas. No primeiro caso, a Divisdo de Terras Publicas
(DTP), que é o 6rgao encarregado destas fungoes, realizou no primeiro semestre de 2001,
um levantamento para identificar os imdveis publicos registrados no Departamento de
Patrimbénio do Estado como “nao localizados”. A partir dai, foi feita uma selecdo de 100
iméveis com areas entre 90 até pouco mais de 8.000 hectares e, posteriormente, realizou-se
um trabalho de campo para localiza-los, sendo que alguns foram recuperados e destinados
a implantacdo de assentamentos®’, conforme indica a tabela a seguir.

Tabela 7: Relacdo dos imodveis, da area em hectares, do numero de familias assentadas e do publico
beneficiado pela politica de arrecadagéo de terras publicas do governo da Frente Popular.

Imoéveis destinados  Area em hectares Numero de Publico beneficiado
familias
05 2.160,00 123 Agricultores sem terra
01 291,24 15 Agricultores ocupantes

de areas indigenas

Total 6 2.451,24 138

Fonte: GRA (30/06/2002).

No segundo caso, o governo emitiu 469 cartas de concessao de uso aos agricultores
ocupantes de areas publicas, regularizando as suas posses. Esse documento permitiu a
inclusdo social desses agricultores, na medida em que oportunizou a obtencéo do bloco de
produtor rural e o acesso ao crédito rural oficial (Marangon, 2002: p.196). Essas agdes da
DTP, apesar de importantes, ndo chegaram a ter um peso decisivo nos resultados globais
atingidos pelo DRA/GRA. A opcéao pela realizagdo de uma discriminatéria, que poderia ter
dado maior escala a da utilizacdo das terras publicas na politica fundiaria estadual,
contribuindo para reduzir os seus custos, chegou a ser considerada na fase de
funcionamento do DRA, mas néo foi levada adiante por ocasido da montagem do GRA®,

Além dessas agdes que ja estavam previstas no PERA, o governo da Frente Popular
buscou atender as reivindicagdes dos pequenos arrendatarios do arroz, criando o programa
de crédito fundiario “Terra e Arroz”. Neste caso, houve uma reformulacado de um projeto de
colonizagao, implantado no final do governo Antonio Britto, sob a denominacéo de “Minha
Terra” . O programa previa um financiamento para a aquisi¢cdo de areas destinadas aos

%" Depoimento de Paulo Freire Mello (DRA/GRA).

62 Depoimento de Paulo Freire Mello (DRA/GRA).

% Este programa foi langado no dia 04 de agosto de 1998, tendo como objetivo a criagdo de 12 pdlos de
desenvolvimento na metade sul para beneficiar 600 familias de trabalhadores rurais. O programa previa o
repasse de R$ 31 milhdes para a aquisicdo de terras, moradia, custeios e investimentos, sendo que os
financiamentos para a compra dos lotes teriam prazo de 20 anos, com 6% de juros ao ano. Na ocasido, o
governo deixou claro que ndo se tratava de um projeto de reforma agraria para sem-terra, mas que se destinava
especialmente aos filhos de pequenos agricultores que n&o tinham terras suficientes para cultivar (Correio do
Povo, 04/08/1998).
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arrendatarios, meeiros e filhos de pequenos agricultores da lavoura de arroz da metade sul
do estado. A pré-condigao exigida pelo governo estadual aos pretendentes era de que estes
estivessem organizados em cooperativas ou associagdes. As areas adquiridas deveriam
comportar no minimo 12 familias (numero minimo para a formacédo de uma associagéo) ou
21 componentes (minimo para a formacdo de uma cooperativa). As associagcdes e/ou
cooperativas eram cadastradas pelo GRA, sendo que a aquisicao das areas era submetida
a aprovagao do Conselho do FUNTERRA (Governo do Estado do Rio Grande do Sul, 2001).

O prazo dos financiamentos para a aquisi¢cao de terras era de 20 anos com caréncia
de quatro anos. Para os investimentos, o prazo era de oito anos com caréncia de dois anos.
A meta do governo estadual era beneficiar 500 familias ao custo médio de R$ 46.000 reais
para cada uma delas, sendo R$ 30.000 para a aquisicdo de terras e 16.000 para
investimentos. Os recursos previstos para a aquisicdo dos imoéveis tinham como fonte o
BNDES, os quais eram intermediados pelo BANRISUL (Governo do Estado do Rio Grande
do Sul, 2001).

No levantamento realizado pelo GRA foi constatada a presenca de 22 associagoes ja
organizadas em municipios arrozeiros do RS, perfazendo um total de 490 familias. Ao
término do governo Olivio Dutra, oito destas associagdes encontrava-se com 0s seus
projetos em analise no BNDES, sendo que duas delas ja haviam efetuado a aquisi¢do e o
pagamento da terra mediante um empréstimo-ponte do BANRISUL, faltando-lhes apenas os
recursos para investimentos, tendo atingido apenas 28 familias de agricultores (Governo do
Estado do Rio Grande do Sul, 2002). Estes resultados indicam que o “Terra e Arroz” teve
um alcance limitado quando comparado com as demais ag¢des fundiarias do governo.

Por fim, o GRA desenvolveu também o “Projeto Rurbano”, objetivando atender as
reivindica¢des de outro publico bastante especifico: os trabalhadores desempregados. Esta
iniciativa resultou das negociagbes travadas entre os integrantes do Movimento dos
Trabalhadores Desempregados (MTD) e do governo estadual em uma audiéncia ocorrida no
dia 12 de dezembro de 2000. Naquela ocasido, o governo estadual se comprometeu em
desapropriar de uma area de 450 hectares no municipio de Eldorado do Sul a fim de
assentar as familias acampadas préximas ao complexo automotivo da General Motors (GM).
Além disso, formou-se um Grupo de Trabalho (GT) composto por representantes de
diversas secretarias do governo. Nesse processo foram visitadas as experiéncias com o
programa Vilas Rurais no estado do Parana e de outros estados (Guterres, 2002, p. 13).

O trabalho do GT resultou na proposta dos assentamentos rurbanos, os quais se
distinguiriam por localizarem-se em areas rurais ou urbanas de ocupagao extensiva, e/ou,
em areas de extensdo rural proximas aos grandes centros urbanos. A criagdo destes
nucleos tinha por objetivo principal reintegrar os trabalhadores urbano-rurais, submetidos a
uma situacdo de desemprego ou subemprego nas periferias das grandes cidades. Na
concepgao do projeto, os beneficiarios morariam no assentamento atuando na area agricola,
dentro de principios agroecolégicos e/ou desenvolvendo atividades ndo-agricolas, tanto no
assentamento como na cidade (Governo do Estado do RS, s/d). Como resultado dessa
formulagdo, o governo implantou em 2001, no municipio de Eldorado do Sul, o
assentamento Belo Monte, beneficiando inicialmente 95 familias, numa area total de 442,95
hectares, o que perfaz uma area média de 4,66 hectares por familia. Posteriormente, em
2002, foram implantados mais dois assentamentos rurbanos, o Portal dos Pinheiros,
localizado num bairro urbano da cidade de Gravatai e o Zumbi dos Palmares, localizado
numa d&rea agricola no municipio de Caxias do Sul®. Como se vé, trata-se de uma
experiéncia bastante incipiente, cuja analise dos seus limites e potencialidades, estd em
aberto para as pesquisas futuras.

% Depoimento de Paulo Becker (MTD/RS).
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Consideragoes finais

Ao longo deste artigo, buscou-se analisar a politica fundiaria executada pelo governo
da Frente Popular no RS. Nesta direcdo, destacou-se que a sua especificidade estava
relacionada ao perfil das forgas politicas que compuseram a sua base de sustentacdo, ao
conteudo das diretrizes programaticas de desenvolvimento rural que o informaram e a
criacdo de um aparato estatal especifico para o tratamento dos assuntos fundiarios. O fato
de este governo ser integrado por uma coalizdo de partidos de esquerda e apoiado por
diversos movimentos sociais foi determinante na elaboracao de diretrizes programaticas que
se opunham a plataforma politica do governo Cardoso, em nivel nacional e ao governo
Britto, em nivel estadual. Por essa razdo, na estratégia de desenvolvimento rural
preconizada pelo governo da Frente Popular, a efetivagdo de uma politica fundiaria foi
concebida para fortalecer e rejuvenescer as formas familiares de produgcdo, em
contraposicao as politicas de incentivo a agricultura capitalista de grande escala e a politica
fundiaria centrada nos instrumentos de obtencdo de terras pela via do mercado,
preconizadas pelo governo federal.

Apesar de ter ciéncia dos limites da atuacdo dos estados na reforma agraria e de
destacar que a maior responsabilidade cabia a Unido, ainda assim, a Frente Popular se
comprometeu com uma meta bastante audaciosa de assentar 10.000 familias de
agricultores sem terra. Esta meta, além de ndo ter sido endossada pelo MST, se constituiu
numa armadilha politica para o governo, uma vez que o forgou a trabalhar sob pressao, nao
apenas por parte dos sem-terra, mas pelo conjunto das organiza¢des da sociedade civil
gaucha que cobravam pelo seu cumprimento integral. Ademais, a meta contribuiu, em parte,
para deslocar o foco das pressbes sobre o governo federal, a quem cabia a atribuicdo
constitucional na execugao das politicas de reforma agraria no pais, num momento em que
as desapropriacoes deixaram de ser prioridade e se apostava fortemente nos instrumentos
de obtencéao de terras baseados no mercado.

Se, por um lado, havia esta ambiglidade, por outro, é importante destacar que foi
precisamente a declaragao publica desta meta que mobilizou o conjunto do governo a criar
as condicbes para cumpri-la. Nesta direcdo, foram tomadas medidas no sentido de
institucionalizar a politica fundiaria, entre as quais se destacaram: 1) a criacdo do DRA,
posteriormente transformado em GRA; 2) o fortalecimento orgamentario do FUNTERRA,; 3)
a elaboracdo do PERA e sua oficializagdo; 4) e a definicdo dos instrumentos para a
obtencao de terras para a implantacdo dos assentamentos. O compromisso com uma meta
de familias de agricultores sem-terra a serem assentadas e a efetivagdo das medidas
mencionadas, conferiram especificidade ao governo Olivio Dutra em relagdo aos seus
antecessores. Isto, porque, pela primeira vez na histéria recente do RS, um governo
estadual se propugna a implantar uma politica de assentamentos articulada a sua estratégia
de desenvolvimento rural e, ndo apenas, como resposta episoddica ao acirramento dos
conflitos fundiarios.

Contudo, o tragco mais singular do governo da Frente Popular, foi sem duvida, a
participacao de representantes dos MSC ou de pessoas que se aproximavam politicamente
a eles, na estrutura da SAA e dos seus departamentos. Conforme ja foi destacado, isso nao
ocorreu apenas por concessado do governo, mas sim, por uma decisdo dos movimentos que
desejavam influir no processo de elaboracéo e execugao das politicas publicas. Porém, essa
participacao além de ter gerado duvidas acerca dos papéis a serem cumpridos de parte a
parte, contribuiu internalizar na SAA as divergéncias existentes entre os movimentos da Via
Campesina e o movimento sindical rural ligado a CUT. Tais divergéncias geraram tensoes
que interferiram diretamente na dindmica de operacionalizagdo das politicas da SAA, em
especial a politica fundiaria que passou por dois momentos distintos. O centro dessas
divergéncias relacionava-se ao grau de prioridade a ser conferido pelo governo estadual a
reforma agraria. O MST e seus aliados concentraram todas as forgas no sentido de
pressionar o0 governo a cumprir a sua meta, o que acabou resultando na criacdo do GRA. No
entanto, o cumprimento integral da meta significaria conferir uma prioridade ainda maior a
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politica agraria, algo que deixou de ser consensual na segunda metade do mandato, sendo
questionada pela CUT rural e por outras forgas politicas que integravam o governo.

No ambito dos embates com o patronato rural gaucho, a op¢ao do governo da Frente
Popular em adotar uma politica fundiaria foi severamente criticada pela FARSUL, que
sempre se opds a implantacdo de novos assentamentos por considera-los economicamente
inviaveis, alertando ainda, que estes desvalorizariam as terras circunvizinhas, favorecendo a
expansao territorial do MST no RS. Esta entidade também condenou a relagdo de sintonia
do governo estadual com o MST, entendendo que ela teria contribuido na intensificacdo dos
conflitos fundiarios no estado, desconsiderando as suas possiveis conexdes com outros
fatores de ordem estrutural e conjuntural.

No entanto, o que mais desagradou os integrantes da FARSUL, nao foi o aumento
das ocupacbes em si — as quais foram parcialmente estimuladas pela meta de
assentamentos anunciada pelo governo —, mas, sim, a opgao do governo em trata-las por
meio da negociacdo politica, em detrimento do uso da repressao policial como havia sido
nos governos anteriores. Isto contrariou os interesses das organizagdes do patronato rural
gaucho que sempre entenderam que a fungdo do Estado era assegurar o direito de
propriedade a qualquer custo. Desse modo, a cada ocupacao realizada pelo MST, o
governo estadual via-se diante de uma situagdo bastante contraditoria, pois o
descumprimento das ordens judiciais de despejo dos ocupantes implicaria num desrespeito
ao ordenamento constitucional, ao passo que o cumprimento a risca implicaria numa ruptura
com 0s seus compromissos eleitorais e com as suas premissas ideoldgicas. Apesar de
estas contradigdes terem sido exploradas pelas forcas de oposicdo ao governo estadual
para desgasta-lo, constatou-se que a orientagdo de privilegiar a negociagao politica em
detrimento da repressao prevaleceu ao longo de todo o mandato.

No que se refere a operacionalizagdo da politica fundiaria, demonstrou-se que
juntamente a montagem e estruturagdo do DRA/GRA, o fortalecimento orgamentario do
FUNTERRA constituiu-se numa das medidas mais importantes acionadas pelo governo
estadual para concretizar a sua meta. Com isso, a obtencdo de terras foi viabilizada,
mediante o uso de trés modalidades: as compras sem licitacdo, as compras compartilhadas
com a Unido e as desapropriagdes por interesse social através da Lei 4.132/62. Destas, a
ultima se constituiu numa inovacdo em matéria de politica fundiaria no RS, pois possibilitou
a abertura de uma rota alternativa na obtencao de terras, contribuindo significativamente nos
resultados globais atingidos pelo DRA/GRA. Porém, os altos custos envolvidos nas
indenizacdes dos proprietarios desapropriados, associados aos riscos destes contestarem
os decretos governamentais na justica, apresentam-se como limites objetivos para o uso
generalizado deste instrumento em governos futuros.

Além de se orientar pelo cumprimento da meta, a agdo do governo estadual visou
atender também aos objetivos gerais e especificos preconizados pelo PERA e por seus
subprogramas. Nesta direcao, o DRA/GRA procurou equacionar a heterogeneidade dos
conflitos fundiarios presentes no campo gaucho, contemplando varios grupos sociais. Com a
elaboragdo do PERA, a implantacdo dos assentamentos guiou-se pela necessidade de
constituir dreas reformadas para posteriormente formarem pdlos regionais de
desenvolvimento, numa tentativa de evitar a dispersdo dos nucleos, assim como, o seu
isolamento. Essa orientagcdo contribuiu para a concentracdo dos assentamentos em
algumas regides do estado, em especial nha chamada Metade Sul. Na sele¢cdo dos iméveis
rurais para implantagao dos assentamentos houve a preocupagao de fazer um levantamento
criterioso das suas condi¢cdes socio-ambientais, valendo-se da metodologia da divisdo
racional de terras. Apesar das limitagbes interpostas a execugdo de uma politica agraria
estadual, constatou-se que a acao do governo Olivio Dutra foi a mais vigorosa se
comparada aos governos que o antecederam, o que permitiu um avango significativo no
numero de assentamentos rurais no estado, contribuindo para ampliar consideravelmente o
universo das familias beneficiadas.

Contudo, essa ampliagdo do numero de assentamentos ficou bastante aquém da
meta prometida pelo governo estadual. Ao analisarmos as razdes que explicam o
desencontro entre a promessa e os resultados atingidos, é possivel listar as seguintes: a) a
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definichko da meta do governo estadual foi feita com base num diagndstico que
superestimava as condi¢des efetivas para a sua realizagéo; b) os instrumentos de obtencgao
de terras disponiveis aos governos estaduais sdo bastante limitados, o que levou o governo
Olivio Dutra a se concentrar principalmente nas compras (via FUNTERRA ou conveniadas
com a Unido) e nas desapropriagdes por interesse social, cujos custos elevados acabaram
limitando a sua ag¢éo; c) a desvalorizagao do dolar (ocorrida em 1999) somada a reagao nos
precos internacionais das commodities agricolas (ocorrida a partir de 2001) elevaram os
precos das terras no RS, o que reduziu as ofertas e dificultou novas aquisicdes pelo
governo; d) a partir da segunda metade do governo, a prioridade conferida a politica
fundiaria deixou de ser consensual, uma tendéncia que se agravou com a aproximacao do
calendario eleitoral; e) e, por fim, pelo fato do governo estadual ndo ter optado em realizar
uma agao discriminatéria, o que poderia ter garantido a aquisi¢ao de terras praticamente
sem nenhum custo.

A anadlise do conjunto das ag¢des fundiarias adotadas pelo governo da Frente Popular
demonstra que a despeito dos compromissos eleitorais e das disposicoes favoraveis dos
governos estaduais em adotarem politicas fundiarias préprias, estas somente podem ser
pensadas em carater complementar as agcées do governo federal. Isto porque, no atual
ordenamento constitucional, o espago para a atuacdo dos governos estaduais é bastante
limitado, principalmente no que se refere aos instrumentos de obtengao de terras. A excegao
da modalidade que envolve a disponibilizagcao de areas publicas (patrimoniais ou devolutas),
cujos custos sao praticamente nulos, nas demais modalidades tais como, as compras
governamentais, as desapropriacbes por interesse social ou por utilidade publica e os
programas de crédito fundiario, todas, sem excecédo, dependem de elevadas inversoes
financeiras por parte dos governos estaduais. Isto além de encarecer a execugdo de uma
politica fundiaria, contribui para remunerar os antigos proprietarios dos imdéveis adquiridos
pelo governo, nos precos praticados pelo mercado de terras. No caso do governo da Frente
Popular, contata-se que este foi o seu principal paradoxo, pois o acionamento dessas
modalidades de obtengao de terras o colocou em contradicdo com o seu discurso de
oposigao ao modelo de reforma agraria de mercado adotado pelo governo federal.

A anadlise das acbes fundiarias adotadas pelo DRA/GRA, além de reforcarem a
percepc¢ao de que a responsabilidade maior na execugdo de uma reforma agraria compete a
Unido, demonstraram que a complementaridade da atuacdo dos estados depende de uma
convergéncia minima de objetivos politicos entre ambos. Por essa razéo, nos casos em que
a demanda por terra se apresenta de forma bastante intensa e ndo ha uma disposicao
favoravel por parte do governo federal a adogdo de uma politica fundiaria mais abrangente,
a atuacgao dos governos estaduais nao so6 é justificavel como necessaria.
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Entrevistas concedidas ao pesquisador

1. Adelar Pretto - Membro da Diregao estadual do MST, concedida em 15/05/2003.

2. Alvaro Dellatorre — Engenheiro Agrdbnomo, membro da Coordenacao Estadual do MST,
concedida em 08/05/2003.

3. Antonio Marangon - Ex-Secretario Extraordinario da Reforma Agraria (Gabinete da
Reforma Agraria - GRA), concedida no dia 13/11/2004.

4. Bruno Castro Winckler — Advogado, membro da Procuradoria de Dominio Publico
Estadual, concedida em 09/11/2004.

5. Flavio Santana Xavier - Procurador do Incra, Ex-Assessor de Assuntos Juridicos do
DRA, concedida em 30/08/2004.

6. Frei Sérgio Antonio Gérgem - Deputado Estadual pelo PT, Ex-Coordenador do DRA e
membro da Via Campesina, concedida em 16/11/2004.

7. Gedeao Pereira Silveira — Ex-Presidente do Sindicato e Associacdo Rural de Bagé e
Presidente da Comisséo de Assuntos Fundiarios da FARSUL, concedida em 17/09/2004.

8. Inacio Beninca — Ex-Coordenador do Programa de Agroindustrias familiares da SAA e
Ex-dirigente sindical da FETRAF-SUL, concedida no dia 30/09/2004.

9. José Hermetto Hoffmann - Ex-Secretario da Agricultura do Governo Olivio Dutra,
concedida em 05/02/2004.

10. Marcelo Botton Piccin — Coordenador da Divisdo de Assentamentos do DRA/GRA,
concedida em 16/05/2006.

11. Mario Lill - Membro da Dire¢cao Estadual do MST, concedida em 4/09/2004.

12. Nestor Hein - Presidente da Comissdo de Assuntos Juridicos da Federacdo da
Agricultura do Rio Grande do Sul (FARSUL), concedida em 08/09/2004.

13. Paulo Becker — Membro da Coordenacao Estadual do MTD, concedida em 07/09/2004.

14. Paulo Freire de Mello — Coordenador da DTP, concedida em 01/04/2005.

15. Paulo Schneider — Engenheiro Agronomo, integrante do Setor de Divisdo Racional de
Terras do GRAC.

16. Ricardo Montagner — Coordenador do MAB na bacia do rio Uruguai, concedida em
16/09/2004.

17. Vulmar Leite — Ex-Coordenador do Banco da Terra e Secretario Estadual da Reforma
Agraria e do Cooperativismo (GRAC) do governo Germano Rigotto, concedida no dia
09/09/2003.
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